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Einleitung und Forschungsstand

Sowohl die Rolle der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO) bzw. die
des Internationalen Arbeitsamts (IAA) als auch das Konzept der sozialen Sicherheit!
sind aus europdischer Perspektive selten historisch erforscht worden. Die vorliegende
Arbeit erhebt den Anspruch, zur SchlieBung dieser Forschungsliicke beizutragen. Das
Hauptinteresse gilt dabei der Interaktion der ILO mit den westeuropdischen Staaten
sowie den nationalen Entscheidungen im Bereich der sozialen Sicherheit. Ausgangs-
punkt ist dabei der Beveridge-Bericht, der einen maBgeblichen EinfluB nicht nur auf
England sondern auch auf viele andere Lénder hatte. Um dieser MaBgabe gerecht zu
werden, miissen die Vorginge auf mehreren Ebenen untersucht werden. Die erste
Ebene betrifft die ILO und ihre Entscheidungsprozesse. Zweitens ist die ILO-
Kooperation mit den européischen Regionalorganisationen zu analysieren. Denn trotz
des sehr engen Netzwerks von ILO-Auflenstellen in vielen Mitgliedstaaten war die
ILO fiir die Umsetzung ihrer Normen und die Analyse der Lage vor Ort auf eine gute
Kooperation mit den Regionalorganisationen angewiesen. Drittens sind die Posi-
tionen der betroffenen Staaten zu untersuchen. SchlieBlich kann man kein definitives
Urteil fillen, ob es zu einer Anniherung oder Verbesserung der nationalen sozialen
Systeme durch das Einwirken der ILO gekommen ist, wenn man nicht die Entwick-
lung in den Mitgliedstaaten betrachtet.

Bevor auf die Lage nach dem Zweiten Weltkrieg eingegangen wird, sol-
len die ILO und der Beveridge-Bericht kurz vorgestellt werden. Wegweisend fiir den
Beveridge-Bericht und die Konferenz von Philadelphia war unter vielen Gesichts-
punkten die Atlantik-Charta, ein am 18. August 1941 zwischen Franklin D.
Roosevelt und Winston Churchill vereinbartes Dokument, das zwar nur allgemeine
Richtlinien aufstellte, aber als eines ihrer Prinzipien den sozialen Schutz fiir alle vor-
sah. Die ILO ist die dlteste Sonderorganisation im Rahmen der heutigen UNO. Sie
wurde mit dem Versailler Vertrag von 1919 als Sonderorganisation des Vélkerbunds
mit Sitz in Genf ins Leben gerufen. Sie besteht aus drei Organen: dem ILO-
Verwaltungsrat, der Internationalen Arbeitskonferenz und dem Internationalen Ar-
beitsamt. Das IAA ist die permanente Verwaltungsstruktur der Organisation, die aus

internationalen Bediensteten besteht und von einem ILO-Generaldirektor geleitet
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wird. Der einmalige Charakter der ILO beruht auf der Zusammensetzung ihrer zwei
wichtigsten Organe: des Verwaltungsrats und der Internationalen Arbeitskonferenz.
Beide Organe setzen sich wiederum nicht nur aus Regierungsvertretern, sondern auch
aus Arbeitgeber- und Arbeitnehmervertretern zusammen. Das Verhéltnis ist dabei
zwei Regierungsvertreter auf je einen Gewerkschaftler und einen Arbeitgeber-
vertreter. Der ILO-Verwaltungsrat besteht aus 56 Mitgliedern.2 Die Internationale
Arbeitskonferenz versammelt sich jedes Jahr im Frihsommer, wéhrend der ILO-
Verwaltungsrat im Durchschnitt viermal pro Jahr tagt. Alle Entscheidungen werden
wihrend dieser Zusammenkiinfte getroffen, denn das IAA hat keine eigene Entschei-
dungsbefugnis, verwaltet lediglich die bestehenden Dokumente und ist nur berech-
tigt, den zwei anderen Organen Projekte zu unterbreiten. Das Anliegen der ILO ist
die soziale Gerechtigkeit.? Um diesem Ziel nachzukommen, setzt sich die Organisa-
tion fiir bessere Arbeitsbedingungen ein. Ein wesentlicher Bestandteil ist dabei die
soziale Sicherheit. Soziale Sicherheit wird sehr unterschiedlich definiert, dennoch
kann man den Begriff vorldufig (in Kapitel I wird dieser Begriff noch eingehend un-
tersucht werden) durch die Definition von Dupeyroux erlédutern: ,,Der Ausdruck wird
fast immer dazu verwendet, bestimmte Bemiihungen der neueren Gesellschaftssys-
teme zu bezeichnen, die dahin gehen, ihre Mitglieder gegen eine Reihe von Ereig-
nissen zu schiitzen, die man iiblicherweise als ,,soziale Risiken™ definiert.“4 Als so-
ziale Risiken versteht man im allgemeinen Krankheit, Mutterschaft, Invaliditét, Alter,
Tod, Arbeitsunfall, Berufskrankheit, Arbeitslosigkeit, Familienlasten.

Um bei den Mitgliedstaaten Gehor zu finden, verfiigt die ILO {iiber zwei
Rechtsnormen, die ausschliellich von der qualifizierten Mehrheit der Internationalen
Arbeitskonferenz verabschiedet werden. Sie kann einerseits Empfehlungen anneh-
men, die, wie es der Name schon sagt, keine bindende Kraft haben, sondern nur als

eine Aufforderung zum Handeln dienen. Gesetzliche Rahmenbedingungen werden

I Was den Vorzug des Begriffs ,soziale Sicherheit“ vor dem der ,,sozialen Sicherung angeht, siehe
das Kapitel iiber die Begrifflichkeit.

2 Die 56 Mitglieder setzen sich aus 28 Regierungsvertretern, wobei zehn (frither acht) Sitze von den
wichtigsten zehn Industriestaaten eingenommen werden, 14 Arbeitnehmervertretern und 14
Arbeitgebervertretern zusammen. Die Zusammensetzung des [LO-Verwaltungsrats wird immer wieder
neu angepal’t. Im Jahre 1946 setzte er sich aus 32 Mitgliedern (16 Regierungsvertretern und je 8
Arbeitgeber- und Arbeitnehmervertretern) zusammen. Cf. Art. 7 der ILO-Verfassung, in: Constitution
of the International Labouwr Organization and Standing Orders of the International Labour
Conference, Genf: International Labour Office 1994, S. 8.

3 ¢f. Praambel der [LO-Verfassung, in: ibid., S. 5.
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durch Ubereinkommen festgelegt. Damit solche Normen in einem Land in Kraft tre-
ten, muf der Mitgliedstaat dem Ubereinkommen beitreten und es in nationale Ge-
setze umsetzen. Als einzige Kontrollmdglichkeit gibt es nur die jahrlichen, dem JAA-
Generalsekretér obligatorisch zu unterbreitenden Berichte der Mitgliedstaaten.

Bis zum Beveridge-Bericht war die soziale Sicherheit ein selten ver-
wendetes Konzept. Der Beveridge-Bericht wurde urspriinglich nicht mit der Absicht
konzipiert, internationale Anerkennung zu erhalten. Auf Druck der englischen Ge-
werkschaften beschlof3 wihrend des Krieges die damalige englische Koalitionsregie-
rung ein Komitee unter dem Vorsitz des hohen Beamten William Beveridge einzube-
rufen.> Obwohl die Aufgaben des Komitees eher allgemeiner Natur waren, legte
Beveridge am 2. Dezember 1942 einen Bericht iiber eine vollstindige Reform des
britischen Sozialsystems vor, in dem unter anderem der Ubergang zum Staatsbiirger-
schaftsprinzip, also die Einbeziehung der Gesamtbevélkerung in die Sozialmafnah-
men vorgeschlagen wurde. Das Beveridge-System wurde spiter oft als
,Einheitssystem* beschrieben, da alle Biirger anspruchberechtigt waren und gleich-
zeitig keine Plafonnierung vorgesehen war. Die ILO iibernahm die wichtigsten Prin-
zipien des Beveridge-Berichts und beschloB, sie als Grundlage fiir die Konferenz von
Philadelphia zu benutzen. Bei dieser im April-Mai 1944 stattfindenden Konferenz
fanden schlielich die grundlegenden Ideen von Beveridge Eingang in zwei Emp-
fehlungen, den Empfehlungen Nr. 67 (betreffend Sicherung des Lebensunterhalts)
und Nr. 69 (betreffend é&rztliche Betreuung), die zu den Referenztexten der
internationalen sozialen Sicherheit der Nachkriegszeit wurden.

Die ILO wollte bei der Neugestaltung der Sozialsysteme Europas, ein
nach dem Krieg hochaktuelles Thema, eine entscheidende Rolle spielen. Durch den
Krieg war in vielen Lindern ein Bruch entstanden, und die Sachverstéindigen iiber-
legten, inwieweit sie einen Neuanfang wagen konnten, oder ob sie es bei den alten
sozialen Institutionen belassen sollten. Da die sozialen Einrichtungen nicht nur
Staatsorgane sondern auch Ausdruck der historischen, kulturellen und soziopoliti-

schen Merkmale eines Landes waren, verwies sich die Aufgabe der ILO zur Durch-

4 Entwicklung und Tendenzen der Systeme der sozialen Sicherheit in den Mitgliedstaaten der
Europdischen Gemeinschaft und in Grofbritannien. Bericht von Prof. J.-J. Dupeyroux, Luxembourg:
Europdische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl 1966, S. 12. Hervorhebungen im Original.

5 ¢f. LEAPER, Robert: ,Le rapport Beveridge dans son contexte historique®, in: Revue internationale
de sécurité sociale 1-2/1992, S. 23.

3
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setzung der neuen Konzepte als schwierig. Sie hatte dabei mehrere Vorteile, die fiir
sie sprachen: '
(1) Sie war eine der wenigen Organisationen, die in der Kriegsphase ihr Ansehen
steigern und auf eine breite Unterstiitzung z&hlen konnte.
(2) Sie verfiigte tiber die notwendigen Fachkompetenzen, die Reform der sozialen
Institutionen zu lenken.
(3) Sie war keine rein zwischenstaatliche Organisation, sondern fungierte als Forum
der sozialen Partner, die in ihrem Rahmen gemeinsam Entscheidungen trafen.
Die Forschungsarbeiten tiber die Ausdehnung der sozialen Sicherheit haben sich bis
jetzt fast ausschlieflich auf Vergleiche zwischen den Staaten konzentriert. Hier soll
versucht werden, die internationale und jeweilige nationale Rezeption des Beveridge-
Berichts zu untersuchen, und damit die Frage beantworteten, wie eine internationale
Organisation, die ILO, bei interkulturellen Transferprozessen und kulturellen Inter-
aktionsformen eine Katalysatorrolle spielen konnte. Es soll also untersucht werden,
was Vladimir Rys, der ehemalige Generalsekretdr der Internationalen Vereinigung
fiir die Soziale Sicherheit (IVSS), schon 1964 so darlegte: ,,Comme, toutefois, aucun
Etat moderne n’existe dans 1’isolement, complétement indépendant de la collectivité
internationale qui 1’entoure, I’étude des facteurs qui influent sur P’institution des as-
surances sociales dans un pays devra nécessairement franchir les frontiéres de la
nation, et aborder également le plan international.“¢ Um ihr Ziel zu erreichen, mufite
die Genfer Organisation als Mittler zwischen Staaten mit unterschiedlichen Auffas-
sungen und Interessen handeln.

Da die ILO eine Weltorganisation ist, wére es sicherlich angebracht, ih-
ren Einfluf} auf die Annéherungsbewegungen zwischen den nationalen Sozialsyste-
men aller ILO-Mitgliedstaaten zu untersuchen. Ein solches Unterfangen wiirde je-
doch den Rahmen der vorliegenden Arbeit sprengen. Deshalb wurde beschlossen,
sich auf einige westeuropdische Staaten zu konzentrieren, und zwar auf die Griinder-
staaten (Belgien, die Bundesrepublik Deutschland, Frankreich, Italien, Luxemburg
und die Niederlande) der Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS),
die dann spéter die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) und die Europii-

6 RYS, Vladimir: ,,La sociologie de la sécurité sociale®, in: Bulletin de I'Association internationale de
la sécurité sociale 1/1964, S. 4.

4
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sche Atomgemeinschaft (Euratom) ins Leben riefen.” Diese Wahl konnte als die
einfachere Losung angesehen werden, da sie auf sechs Staaten beschrénkt ist. Sie
erscheint bei niherer Betrachtung als logisch, denn mit der Dynamik der europii-
schen Integration entstanden auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit ebenfalls Syner-
gien zwischen den Sechs: ,Il apparait exact de croire que I’harmonisation des
systémes sociaux est favorisée par le fonctionnement méme du Marché commun.*3
Die unterschiedlichen Interaktionsebenen sind ein weiterer Punkt, der
innerhalb der internationalen Organisationen eine wichtige Rolle spielt. Als Welt-
organisation verfiigt die ILO zwar iiber effiziente Strukturen, die ihr im Gegensatz zu
den EG® und dem Europarat aber nicht immer erlauben, enge Kontakte mit den Mit-
gliedstaaten zu pflegen. Eine mittlere Stellung nimmt der Europarat ein, der ebenfalls
viel mehr Mitglieder als die EG aufweist, die hier nicht alle berticksichtigt werden
kénnen. Aber als bedeutendes Gefiige im Bereich der sozialen Sicherheit wiére eine
Arbeit iiber die soziale Sicherheit in Europa nicht vollstdndig, wenn man die Leis-
tung des Europarats auller Acht lassen wiirde. Die Analyse der Interaktion zwischen
diesen beiden Regionalorganisationen und der ILO ist besonders interessant, denn als
einzige Organisation mit so weitgehenden Kompetenzen auf dem sozialen Gebiet
war sie auf die Zusammenarbeit von regionalen Gefligen mit weniger sozialen Kom-
petenzen angewiesen: Il n’y a pas d’organisation européenne spécifiquement
chargée d’étudier (en dehors du B.I.T. qui a une vocation mondiale) les problemes

sociaux européens; de plus, les statuts des organisations chargées de poursuivre

7 Wie Klaus Andres zurecht sagt, ist es korrekter von ,Europiischen Gemeinschaften” als von
,Europdischer Gemeinschaft“ zu sprechen. Deshalb soll im Rahmen dieser Arbeit immer von
Europdischen Gemeinschaften die Rede sein: ,,Der Begriff "Européische Gemeinschaft" beschreibt ein
Ziel, welches es anzustreben gilt. Dieses Ziel ist jedoch noch lange nicht verwirklicht. Dieser Tatsache
sollte man sich bewuBt sein, wenn man von der EG spricht. Daher werde ich auch den Begriff der
"Europdischen Gemeinschaften” (ndmlich EWG, Euratom und EGKS) bevorzugen.” (aus: ANDRES,
Klaus: ,Der Wirtschafts- und SozialausschuB der Europdischen Gemeinschaften und die
Gewerkschaften®, in: Europdische Gemeinschaft und Gewerkschaften, hrsg. von ALBERS, Detlev,
(Bremer Politikwissenschaftliche Studien; 1), Bremen: Universitdt Bremen 1993, S. 162, Fn. 1).

8 VELDKAMP, G.M.J.: ,L’harmonisation de la sécurité sociale dans la Communauté économique
européenne”, in: Droit social 12/1968, S. 680.

9 Mit EG sind die Europdischen Gemeinschaften gemeint. Sie bestehen aus der Europdischen
Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS), der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG), die oft
filschlicherweise nur als Europdische Gemeinschaft bezeichnet wird, und Euratom (auch EAG
abgekiirzt), der Europdischen Atomgemeinschaft. Die Unterscheidung ist um so wichtiger, da vom
1. Januar 1958 bis zum 1. Juli 1967 mit der Hohen Behérde (zusténdig fiir die EGKS-Politik) und der
Kommission zwei ,Exekutivorgane‘ nebeneinander existierten.

5



Einleitung und Forschungsstand

I’intégration européenne se signalent par le manque d’inspiration sociale, I’absence
méme de toute pensée sociale.“!0

Die zeitliche Abgrenzung dringt sich ihrerseits fast von selbst auf. Der
Beveridge-Bericht hatte fast die Bedeutung eines Urknalls auf dem Gebiet der sozia-
len Sicherheit, so da} ein Analysebeginn mit dem Jahre 1942 vollkommen logisch
erscheint. Das Jahr 1969 ist ein Eckstein in der Geschichte der ILO. In diesem Jahr
wurde ihr ndmlich vom norwegischen Nobelkomitee der Friedensnobelpreis verlie-
hen. Im gleichen Jahr hielt Papst Paul VI. eine Rede vor der Internationalen Arbeits-
konferenz. In diesem Jahr vollzog sich innerhalb der ILO ein wichtiger Wechsel: Der
langjahrige ILO-Generaldirektor David A. Morse trat nach 21-jihriger Amtszeit zu-
riick und wurde nach einem knappen Wahlergebnis durch seinen Untergeneral-
direktor C. Wilfred Jenks ersetzt. Dazwischen liegen fast drei Jahrzehnte, in denen
sich der Sozialschutz, zumindest was seinen theoretischen Ansatz betrifft, stark
verdnderte. Und diese Verdnderung gilt es hier zu analysieren.

Eingangs wurde schon das geringe Interesse der Forschung fiir ein an sich
spannendes Thema erwéhnt, denn mit dem Beginn der Industrialisierung entwickelte
sich auch zwangsldufig der Sozialstaat. Die Materie ist zugegebenermaBen etwas
trockener als manch andere, aber auf diese Weise lassen sich vielleicht deutlicher
Tendenzen erkennen als auf anderen Themengebieten. Peter Flora hat beziiglich des
fehlenden Interesses der Forscher auf die geringe Mobilisierungskraft des Themas im
Vergleich zum Nationalismus oder Sozialismus hingewiesen.!!

Hinsichtlich der ILO kommt man zu einem etwas anderen Bild. Eigent-
lich ist iiber die Genfer Organisation reichlich geschrieben worden. Leider handelt es
sich in den meisten Fillen um Festschriften (alle zehn Jahre erscheinen Biéinde zum
Jubildum der ILO) oder um von ehemaligen Mitarbeitern verfaite Werke (wie zum
Beispiel die Geschichte der ILO von George A. Johnston).!2 Viele der Publikationen,
wie die Werke und Artikel von Guy Perrin, sind von hohem wissenschaftlichem

Wert, aber eine von vornherein positive Grundeinstellung gegeniiber den Ergebnissen

10 DELPEREE, Albert: Politique sociale et intégration européenne, Paris: Librairie générale de droit
et de jurisprudence 1956, S. 70.

Il FLORA, Peter: ,,Krisenbewiltigung oder Krisenerzeugung? Der Wohlfahrtsstaat in historischer
Perspektive®, in: Sozialer Wandel in Westeuropa. Verhandlungen des 19. Deutschen Soziologentages
17.-20. April 1979 im Internationalen Congress Centrum (ICC) in Berlin, hrsg. von MATTHES,
Joachim, Frankfurt: Campus-Verlag 1979, S. 82.

12 ¢f. JOHNSTON, George Alexander: The International Labour Organisation. Its Work for Social
and Economic Progress, London: Europa Publications 1970, 363 S.
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und der Rolle der ILO kommt immer wieder zum Ausdruck. Das gleiche Urteil muf}
fiir alle Schriften, die im Auftrag von Gewerkschaften oder Arbeitgebervertretungen
verfalit wurden, gelten: Da die ILO als groBe Errungenschaft der Gewerkschaftler
gefeiert wurde, meinten offenbar viele von ihnen, da3 Kritik an der Genfer Organisa-
tion fehl am Platz gewesen wire.!? Auf der anderen Seite hat zum Beispiel Pierre
Waline, der langjéhrige Arbeitgebervertreter im ILO-Verwaltungsrat, nie eine Mog-
lichkeit ausgelassen, die Arbeit der ILO anzufechten.!4 Die ILO und ihre Aktionen
haben die Meinungen derart gespalten, daB solche extremen AuBerungen nicht ver-
wunderlich sind. Viele der allgemeinen Darstellungen gehen auch nicht unbedingt
auf die Rolle der ILO im Bereich der sozialen Sicherheit ein. Als Beispiel kann man
das Werk von Anthony Alcock nennen: In seiner Darstellung verliert der Autor kein
einziges Wort tiber die ILO und die soziale Sicherheit. Es werden Themen wie die
Versammlungsfreiheit, die technische Zusammenarbeit, die Bekdmpfung der
Zwangsarbeit, der Kinderarbeit, das ILO-Beschéftigungsprogramm und die Migra-
tionsprobleme beschrieben, aber es ist kein einziger Kommentar iiber die soziale
Sicherheit zu finden.!5 Anscheinend ist iiber die ILO (trotz ihrer nunmehr 80-j4hrigen
Geschichte) nur eine Monographie iiber ihre Wirkung auf dem Gebiet der sozialen
Sicherheit verfalit worden. Der Autor ist natlirlich Guy Perrin, der seine Ausfithrun-
gen zum Teil stark juristisch angelegt und sich ausschlielich auf die ILO beschrinkt
hat. Er hat zu keinem Zeitpunkt versucht zu erkldren, wie die ILO mit den anderen
Regionalorganisationen und den Mitgliedstaaten in Kontakt stand.!¢ Die vorliegende
Arbeit ist demnach die erste, die die Wirkung der ILO auf die soziale Sicherheit in
Europa untersucht.

Wie wenig das Themengebiet ,,soziale Sicherheit™ insgesamt bearbeitet
worden ist, wird anhand einer Analyse des Forschungsstands in den jeweiligen Be-
richtstaaten deutlich. Eckart Reidegeld schreibt tiber die deutsche Forschung folgen-

des:

13 ¢f. HEISE, Bernt: Die Internationale Arbeitsorganisation (IAO) und ihre Bedeutung fiir die
Arbeitnehmer, Diisseldorf: Deutscher Gewerkschaftsbund 1969, 104 S,
14 ¢f. zum Beispiel: WALINE, Pierre: Un patron au Bureau international du travail (1922-1974),
Paris: Editions France-Empire 1976, 301 S.
15 ¢f. ALCOCK, Antony: History of the International Labour Organisation, London: MacMillan
1971, 384 S.
16 ¢f. PERRIN, Guy: Histoire du droit international de la sécurité sociale, Paris: Association pour
I’étude de I’histoire de la sécurité sociale 1993, (La Sécurité sociale. Son histoire a travers les textes;
5), 741 8.
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Die vielfachen Durchdringungen und Abhéngigkeiten dieser Nach-
kriegsauseinandersetzungen um die Neuordnung bzw. die Kontinu-
itdt der ,klassischen Sozialversicherung“ sind in der bisherigen
zeitgeschichtlichen Forschung nicht angemessen behandelt. [...]

Jenseits der oben angesprochenen, insgesamt unzureichenden, weil
quellenfernen und stark gedréngten bzw. unvollstdndigen Darstel-
lungen, sind es die beiden Arbeiten von Florian Tennstedt und
Hans Giinter Hockerts sowie eine eigene Arbeit, die sich intensiv
mit der angesprochenen Phase der Geschichte der Sozialversiche-

rung beschiftigen.!”

Eckart Reidegeld bemingelte 1984 die Lage der deutschen Forschung iiber die Ge-
schichte der Sozialversicherung nach 1945, aber man muf} sagen, daf} sie im Ver-
gleich zu der der anderen fiinf Lander viel genauer und préziser vorgegangen ist. Ne-
ben den schon erwéhnten Tennstedt, Hockerts und Reidegeld muB3 man ebenfalls
Volker Hentschel, Rainer Hudemann, Gehard Ritter und Michael Stolleis erwihnen,
die Arbeiten iiber diese Problematik verfaft haben. Hervorzuheben sind dabei die
Arbeiten und Artikel von Hans Giinter Hockerts, die allesamt sehr prézise und inte-
ressant gestaltet sind. Die genaue Darstellung der politischen Machtkdampfe (nicht
nur zwischen der SPD und der CDU, sondern auch innerhalb der CDU) veranschau-
licht auch sehr gut, wie eng Politik und soziale Sicherheit miteinander verbunden
sind (,,Tous les problémes ont une signification politique sous-jacente.).!8

Wendet man sich dem Forschungsstand in Luxemburg zu, dann entdeckt
man eine grofle Liicke, denn mit Ausnahme von internationalen Vergleichen ist es
duBerst mithsam, Informationen iiber das Grof3herzogtum zu erhalten. Dabei werden
iberhaupt keine Zusammenhénge mit den politischen Konstellationen hergestellt, so
dafl man auch nicht wei3, welche Haltung die politischen Parteien zu den neuen
Konzepten der sozialen Sicherheit hatten.

Mit Ausnahme der sehr guten Dokumentation iiber die Arbeitsweise und
den Aufbau der sozialen Einrichtungen 148t sich iiber Italien ungefdhr dasselbe be-

haupten. Die Autoren sind dabei meistens in internationalen Kreisen bekannte Ex-

17 REIDEGELD, Eckart: ,,Die ,klassische Sozialversicherung® in der Entscheidung: Deutsche und
alliierte Krifte und Interessen vor und nach 1945, in: Zeitschrift fiir Sozialreform 11/1984, S. 650-
651.
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perten, wie zum Beispiel Lionello Levi Sandri oder Carlo Carloni. Das Fehlen an
Darstellungen liegt dabei nicht unbedingt an der mangelnden Forschung, sondern ist
ganz einfach ein Ergebnis des ungeniigenden Einsatzes der Politiker fiir die Sozial-
politik.!'” Die Nachwirkungen des Faschismus, der bekanntlich das italienische
Sozialsystem zum grofiten Teil aufgebaut hatte, konnten ebenfalls ein Erkldrungsan-
satz fiir die unbefriedigende Darstellungslage sein.

Die Niederlande verfiigen liber eine weitgefidcherte Forschung, die zum
Teil leider nur in niederlédndischer Sprache verfafit ist. Zwar ist der Forschungsstand
zum Thema der sozialen Sicherheit in diesem Land viel héher als in Italien oder in
Luxemburg, aber es gibt kaum Darstellungen zum politischen Vorgehen der nieder-
landischen Regierung.20

Die belgische Literatur zur Sozialpolitik basiert hauptséchlich auf der
hervorragenden Zeitschrift Revue belge de sécurité sociale 2! die vom belgischen Mi-
nisterium fiir soziale Angelegenheiten, Volksgesundheit und Umwelt herausgegeben
wird. Auffallend ist die fast liickenlose Beschreibung und Interpretation des Zeit-
raums 1944-1950 (obwohl fast keine Quellen aus dieser Zeit erhalten sind) und die
mangelhafte Darstellung der darauf folgenden Perioden. Grund dafiir konnte die im-
mer wieder aufflammende Polemik iiber den Einflufl des Beveridge-Berichts in Bel-
gien sein.

Das franzosische Pendant zur Revue belge de sécurité sociale ist Droit
social, eine exzellente Zeitschrift, die des 6fteren die Beitrdge von international be-
kannten Sozialexperten, wie Jean-Jacques Dupeyroux, Guy Perrin, Jacques Jean
Ribas, Nicolas Valticos, usw., vertffentlichte. Insgesamt gibt es viel Literatur iiber
die Entwicklung der sozialen Sicherheit in Frankreich, die oft kontrastiv mit der der
Nachbarstaaten verglichen wird. Besonders bemiiht waren anscheinend die zwei
Verlage Dalloz und Presses Universitaires de France (PUF). Die franzgsischen Dar-

stellungen sind jedoch oft sehr neutral und legen nur die Tatsachen dar. Es wird

18 Rapport sur ma mission auprés de la Communauté européenne du charbon et de lacier &
Luxembourg, von Albert Guigui, 28.11.1952, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 15-9-1, S. 2.

19 ¢f. IGL, Gerhard/SCHULTE, Bernd/SIMONS, Thomas: Einfiihrung in das Recht der sozialen
Sicherheit von Frankreich, Grofbritannien und lItalien, Berlin: J. Schweitzer Verlag 1978,
(Vierteljahresschrift fur Sozialrecht; Beiheft 1), S. 363.

20 cf. DE SWAAN, Abram: Der sorgende Staat. Wohlfahrt, Gesundheit und Bildung in Europa und
den USA der Neuzeit, Frankfurt: Campus 1993, S. 236.

21 Das Literarturverzeichnis enthilt 18 Eintrage aus der Revue belge de sécurité sociale. Die Artikel
befassen sich hauptsdchlich mit der belgischen sozialen Sicherheit aber ebenfalls mit ihrer
,Europdisierung*.
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kaum auf die richtungsweisenden Entscheidungen eingegangen. Das Werk von
Henry C. Galant, Histoire politique de la sécurité sociale frangaise 1945-1952, ist
eines der wenigen, das sich mit den politischen Entscheidungen auseinandersetzt. Es
bleibt aber weit hinter den Erwartungen zuriick und erreicht zum Beispiel in keinem
Fall das Niveau der deutschen Darlegungen.

Das stark abweichende Niveau des Forschungsstands in den sechs Staa-
ten ist wahrscheinlich fiir die zum Teil dulerst diirftige Lage bei den vergleichenden
Darstellungen verantwortlich. In regelmifigen Abstdnden erschienen immer wieder
Binde zu einigen ausgewihlten Landern. Es handelte sich, wie so oft, um die grofien
(Deutschland, Frankreich und Grofbritannien) oder im Bereich der sozialen Sicher-
heit bedeutsamen (Schweden, die Schweiz oder Osterreich) Staaten. Linder wie
Belgien, Luxemburg, die Niederlande oder Italien fanden unter einer solchen Per-
spektive kaum Beachtung. Mit der Griindung der Europdischen Gemeinschaften ver-
besserte sich zwar zum Teil die Lage, denn die gemeinsamen Institutionen und die
Zusammenlegung von wichtigen Wirtschaftszweigen hatten als Konsequenz, daB
man die Sozialleistungen und die Sozialsysteme der Sechs immer mehr miteinander
vergleichen und aufeinander abstimmen mufite. Da jedes System jedoch andere
Schwerpunkte legte, wenn es nicht sogar auf einer anderen Konzeption beruhte, hat-
ten vergleichende Werke einen gewissen Seltenheitswert. Das Referenzwerk in dieser
Hinsicht bildet zweifellosv der 1966 fiir die EGKS verfafite Bericht von Professor
Dupeyroux, nicht nur, weil er sich mit dem Einflufl Beveridges auf die sechs Systeme
befafit, sondern auch weil er Vergleiche zwischen den nationalen Institutionen an-
stellt und weil er ebenfalls auf die Ursachen der unterschiedlichen Entwicklungs-
richtungen eingeht. Ansonsten sind noch die zu jeder Generalversammlung der IVSS
erscheinenden Berichte iiber die weltweiten Entwicklungstendenzen in der sozialen
Sicherheit zu erwdhnen. Sie stellen zwar kaum Vergleiche zwischen den Sozialsys-
temen an, aber sie geben wichtige Hinweise auf die letzten bedeutsamen Entschei-
dungen in den jeweiligen Lindern. Die Verwaltung fiir Soziale Sicherheit des U.S.
Department of Health, Education and Welfare verdffentlicht ebenfalls in regelméBi-
gen Abstidnden (und seit einigen Jahren zusammen mit der IVSS) den Band Social
Security Programs Throughout the World, der einen guten Uberblick iiber die Lei-
stungen der jeweiligen Systeme gibt. Dieser Band hat jedoch fast schon einen stati-
stischen Wert, und es gibt eine umfangreiche Literatur, die sich ausschliefSlich mit

den statistischen Aspekten der sozialen Sicherheit befalit (was kaum erstaunlich ist,
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da die Versicherungsmathematik einen wichtigen Teil der sozialen Sicherheit dar-
stellt). Erwéhnt werden soll hier nur die ILO-Reihe The Cost of Social Security, auch
wenn eine ganze Reihe von Autoren immer wieder ihre eigenen Statistiken herausge-
ben und auswerten (cf. zum Beispiel Gesta Esping-Andersen, Peter Flora und Walter
Korpi). Es wiére wiinschenswert gewesen, dall sich die Forschung weniger auf die
statistischen Aspekte der sozialen Sicherheit konzentriert und mehr tiber das Gedan-
kengut dieser einzigartigen Institution und ihrer Vorreiter reflektiert hétte.

Diese Arbeit soll den Weg fiir eine neue Forschungsrichtung erdffnen,
die den Schwerpunkt stirker auf internationale und interkulturelle Prozesse legt und
tiber den nationalen Tellerrand hinweg schaut. Da das Thema der sozialen Sicherheit
im internationalen Kontext besonders umfangreich ist, soll diese Arbeit als ein An-
stof} fiir weitere gesehen werden, denn wie Robert Leaper schon 1992 festgestellt hat,
ist noch ein langer Weg zuriickzulegen, bis dieses Thema vollstindig und analytisch
abgedeckt ist.22 Der geschilderte Forschungsstand 148t deutlich erkennen, daf} diese
Problematik bisher kaum untersucht worden ist. Deshalb kdnnen die verschiedenen
Lander nicht zusammen behandelt, sondern miissen getrennt dargestellt werden.
Daher kann hier auch nicht auf Auseinandersetzungen zwischen verschiedenen For-
schungsrichtungen eingegangen werden.

Die Einbettung dieser Forschungsarbeit in einen Kontext fiihrt, vergli-
chen mit anderen Arbeiten, die sich mit einer dhnlichen Thematik auseinandersetzen,
zwangsldufig zu methodischen Anderungen. Der erste Punkt, der erwéhnt werden
muB, ist die Methode des internationalen Vergleichs. Auch wenn die sechs Staaten
dhnliche Systeme haben, so sind vergleichbare Daten keine Selbstverstdndlichkeit,
denn es werden oft andere Komponenten in Betracht gezogen und unterschiedliche
Schwerpunkte gesetzt: ,,La diversité des régimes est telle que ’on est fondé a se de-
mander si [’on peut procéder a une comparaison valable du point de vue sociologi-
que, que les régimes soient considérés dans leur ensemble ou seulement de leurs as-
pects les plus importants.“23 Selbst was die soziale Sicherheit anbetrifft, ist es nicht
einfach, Vergleiche zu ziehen, denn bei den meisten Sachverstindigensitzungen be-
lassen es die Fachexperten bei technischen Ausfithrungen, bei denen es mehr um

Zahlen und Kommata geht als um die allgemeine Tendenz ihres Landes in diesem

22 LEAPER, Robett, S. 37.
23 RYS, Vladimir: ,Etudes internationales sur la sécurité sociale: problémes et perspectives, in:
Bulletin de |’Association internationale de la sécurité sociale 7-8/1966, S. 262.
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Bereich. Schon der unterschiedliche Forschungsstand deutet auf die Schwierigkeiten
eines internationalen Vergleichs hin. Hinzu kommt das Problem der Sprachen, denn
um Vergleiche zwischen diesen sechs Staaten anzustellen, miissen fiinf Sprachen
beherrscht werden. lThre Beherrschung bedeutet aber noch nicht, da8 mit dem Ver-
gleich sofort begonnen werden kann, denn, wie noch aufzuzeigen sein wird, entste-
hen bei der Ubertragung von Begriffen von einer Sprache in die andere immer wieder
Bedeutungsverschiebungen, die zu Interprationsschwierigkeiten fithren kénnen. Bei
einem internationalen Vergleich mufl auerdem die Komponente des interkulturellen
Transfers beriicksichtigt werden, d. h. wie ein Staat die Ideen und Konzepte eines
Nachbarstaates oder der internationalen Gemeinschaft iibernimmt und sie seinen Be-
diirfnissen anpaft. Die Besonderheit dieser Arbeit liegt eben darin, daB sie sich nicht
auf einen bilateralen Austausch beschrinkt, sondern mehrere Ebenen untersucht.
Natiirlich muf} der bilaterale Kulturtransfer auch im Rahmen dieser Arbeit analysiert
werden, aber er bildet nicht mehr den einzigen Schwerpunkt, wie dies in vielen ande-
ren wissenschaftlichen Forschungsarbeiten der Fall ist. Mit der Fokussierung auf die
Aktionen einer internationalen Organisation verschiebt sich der Ansatz. Bei bilatera-
len Transferprozessen wird das Hauptinteresse oftmals auf die gelungene oder mif3-
lungene Kommunikation gelegt. Im Rahmen einer internationalen Organisation
verlaufen die Kommunikationsprozesse ganz anders, denn schon durch ihre Teil-
nahme an Veranstaltungen eines zwischenstaatlichen Gefiiges weisen die Mitglied-
staaten auf ihre Teilnahmebereitschaft hin. Es kommen noch andere Ebenen hinzu.
So muBl das Niveau der Kontakte zwischen den Regionalorganisationen (dem
Europarat und den EG) und der ILO gleichfalls einbezogen werden, denn jede inter-
nationale Organisation entwickelt eigene Kommunikations- und Transfermethoden,
die sich nicht auf jede Verhandlungssituation iibertragen lassen. Die Uberlagerung
der verschiedenen Kontaktebenen macht das ganze Forschungsunternehmen kompli-
ziert, aber es ist ein Zeichen fiir den Reichtum internationaler Verhandlungen. Im
Rahmen der ILO wird die internationale Verhandlungskultur noch durch eine weitere
Ebene erginzt: Da sowohl Regierungsvertreter als auch Arbeitgeber- und Arbeit-
nehmervertreter an allen Debatten teilnehmen, entstehen noch kompliziertere Kom-
munikationsvorgénge, denn neben der zwischenstaatlichen Kommunikation verlduft
parallel dazu die gesellschaftliche Kommunikation zwischen den Sozialpartnern. Die
Beriicksichtigung aller dieser Ebenen macht diese Untersuchung zwar #uBert sehr

komplex, aber um so spannender.
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Um die Entwicklung der Prozesse der interkulturellen Kommunikation
verfolgen zu kénnen, ist der Riickgriff auf aussagekriftige Quellen notwendig. Da die
ILO im Zentrum des Interesses steht, ist das Heranziehen der im Historischen Archiv
der ILO vorliegenden Dokumente selbstverstindlich. Das ILO-Archiv, das von seiner
Systematik her hervorragend aufgebaut ist, beinhaltet alles liber die Aktivititen der
Genfer Organisation im Bereich der sozialen Sicherheit, unter anderem auch ihre
Kontakte mit den anderen Regionalorganisationen. Hingegen sind die Dokumente
iiber Kontakte mit den Mitgliedstaaten nur bedingt zu verwenden, wahrscheinlich
weil viele der Probleme durch Gespriche vor Ort gelost wurden. Das ILO-Archiv ist
von der Forschung bis jetzt stark vernachléssigt worden, so dal} viele der Aktenmap-
pen nur duBerst selten oder noch nie von einem Forscher eingesehen worden sind.
Allerdings werden im Gegensatz zu anderen internationalen Organisationen zahlrei-
che offizielle ILO-Dokumente verdffentlicht. Es wurden auch Dokumente aus dem
Historischen Archiv der Europidischen Gemeinschaften in Florenz herangezogen.
Dieses Archiv war bei weitem nicht so ertragreich, zum Teil, weil auf Grund des
Transfers der Unterlagen aus Luxemburg, StraBburg oder Briissel nach Florenz ein
groBer zeitlicher Riickstand bemerkbar ist. Das Archiv des Europarats ist das unvoll-
standigste, denn lange Zeit hat man dort die Pflege der Geschichte der Organisation
vernachldssigt. Trotzdem konnten in StraBburg einige interessante Aktenmappen
eingesehen werden, hauptsichlich iiber die Beziehungen des Europarats mit der ILO
und tiber die Projekte des Europarats im Bereich der sozialen Sicherheit. Viele der
Abkommen der 1950er Jahre (z. B. die Vorldufigen Europdischen Abkommen iiber
Soziale Sicherheit (1953) oder das Europdische Abkommen {iber die Soziale
Sicherheit der Wanderarbeitnehmer (1956)) sind auch nur noch in diesen Archiven
einzusehen, denn sie wurden kaum in verdffentlichte Quellensammlungen aufge-
nommen und kénnen auch mit den neuen Medien wie Internet nicht konsultiert wer-
den. Um sich ein genaues Bild iiber die Zusammenarbeit Beveridges mit der ILO zu
machen, wurden dariiber hinaus die Akten zum Beveridge-Komitee im Public Record
Office, sowie der personliche Nachla3 Beveridges im LSE-Archiv eingesehen.

Mit dieser Arbeit soll aufgezeigt werden, wie eine internationale Organi-
sation bei der Anndherung der nationalen Systeme eine dynamische Rolle einnehmen
kann, auch wenn letztlich die Mitgliedstaaten die endgiiltigen Entscheidungen treffen
miissen. Die Effizienz einer internationalen Organisation ergibt sich aus einer ganzen

Reihe von Elementen. Bei Nichtbeachtung dieser Elemente kann es sehr schnell zu
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Reibungen kommen, die den guten Verlauf der Zusammenarbeit storen. Dies ist be-

sonders der Fall, wenn mehrere Organisationen auf dem gleichen Gebiet miteinander

konkurrieren. Der von auflen auf die internationale Organisation ausgeiibte Druck,

Resultate zu produzieren, fiihrt dazu, daB sich ein zwischenstaatliches Geflige auf die

medienwirksamen Ereignisse konzentriert, statt sich wirklich fiir die Losung von

Problemen einzusetzen. Die internationalen Organisationen verfiigen oft iiber groe

Verwaltungsapparate, die sich nur langsam an die neuen Gegebenheiten anpassen,

obwohl genau diese Art von Geflige sich schnell an die sich wandelnde Welt adaptie-

ren sollte, da es seine Aufgaben sonst nicht mehr erfiillen kann.
Wenn man all diese Bemerkungen nun auf die ILO iibertriigt, dann lassen
sich folgende Hypothesen aufstellen:

(1) Die ILO hat zwar weltweit ein soziales Mandat, sie hat jedoch im Rahmen ihrer
universellen Ausrichtung immer wieder gewisse Bemithungen unternommen, den
europdischen Staaten angemessen zu helfen.

(2) Die ILO-Verwaltung wurde vom schnellen Wandel der Weltgemeinschaft iiber-
rascht und konnte sich nicht schnell genug anpassen.

(3) Die ILO hitte mit den europdischen Regionalorganisationen eine noch effektivere
Zusammenarbeit auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit aufbauen kénnen. Die
Kooperation erlitt aber immer wieder Riickschlige, weil jede Organisation sich
zu sehr auf die eigenen Interessen konzentrierte und die Zusammenarbeit ver-
nachléssigte.

Um diese Thesen zu belegen oder zu widerlegen, wird die Arbeit in sechs

Teile gegliedert. In einem ersten Abschnitt werden die Fachbegriffe erldutert, denn

obwohl sich die Forschung intensiv mit dieser Thematik befaBt hat, bleiben noch

viele Termini unklar, wenn nicht sogar zweideutig. Der zweite Abschnitt gibt einen

Uberblick iiber die Entwicklung des sozialen Schutzes von den Bismarckschen An-

fangen bis zum Beveridge-Bericht. Der dritte Abschnitt erldutert den genauen Zu-

sammenhang zwischen dem Beveridge-Bericht und der ILO und die erste Reaktion
der sechs untersuchten Staaten zu diesem Bericht. Die drei letzten Abschnitte befas-
sen sich hauptsdchlich mit der Arbeit der ILO in der Periode zwischen 1945 und

1969. Dieser Zeitraum wurde in drei Abschnitte unterteilt, weil sich wihrend der

Forschungsarbeiten drei eindeutig getrennte Perioden aufgedringt haben. Die erste

reicht von 1945 bis 1951. Es handelt sich um die unmittelbare Nachkriegszeit, in der

sowohl die Mitgliedstaaten als auch die ILO wieder versuchten, im Bereich der so-
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zialen Sicherheit FuB zu fassen. Die Periode zwischen 1951 und 1958 war zwei-
felsohne die aktivste fiir die Genfer Organisation, denn eine ganze Reihe von Ab-
kommen wurden sowohl innerhalb der ILO als auch unter ihrer Mitwirkung innerhalb
der Regionalorganisationen abgeschlossen. Die zuletzt behandelte Periode von 1959
bis 1969 ist durch die Auswirkungen von einschneidenden Verénderungen der inter-
nationalen Gegebenheiten gekennzeichnet. Die Griindung der EWG und der Beitritt
zahlreicher neuer Mitglieder verinderte die Arbeitsbedingungen der ILO-Experten in
einem solchen Ausmaf, daB die ILO ihre Position neu definieren mufite. Um wirklich
einen kompletten Uberblick zu erhalten, ist im Anschluf an diese drei letzten Ab-
schnitte jeweils eine kurze Analyse tiber die Entwicklung der Lage in den sechs
Griinderstaaten der EGKS verfaBt worden. Auf diese Weise soll den verschiedenen
Ebenen besser Rechnung getragen werden. Hoffentlich ist es dem Autor dieser Arbeit
mit diesem Aufbau gelungen aufzuzeigen, daB trotz aller Vorurteile soziale Sicher-

heit in einem internationalen Kontext etwas Spannendes sein kann.
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Erster Teil: Zur Begrifflichkeit

Das Thema der sozialen Sicherheit ist dulerst weitgreifend, da es eine
ganze Bandbreite von Mafinahmen erfafit, die zwar alle mit der Sicherung eines
Einkommens zu tun haben, aber sehr unterschiedlicher Natur sein konnen. So muf}
man schon bei den mit der sozialen Sicherheit verbundenen Leistungen den Unter-
schied zwischen Geldleistungen und Sachleistungen (z. B. ein Besuch beim Arzt, die
Versorgung mit Medikamenten oder der Ausgleich von Familienlasten) hervorheben.
Die soziale Sicherheit hat sich ebenfalls auf Risiken ausgeweitet, die nicht direkt mit
der Sicherung des Einkommens, sondern vielmehr mit dem Erhalt des Lebensstan-
dards zusammenhéngen (z. B. die Familienbeihilfen). Die Thematik wird noch kom-
plizierter, wenn versucht wird, internationale Vergleiche anzustellen. Dennoch sind
solche Vergleiche notwendig, besonders wenn es darum geht, Sozialleistungen von
einem System in ein anderes zu iibertragen. Daher sollen zunéchst die verschiedenen
Begriffe im Zusammenhang mit der sozialen Sicherheit definiert und erklért werden.
Dabei wird auch zum Teil auf die Unterschiede in den europdischen Staaten einge-
gangen. Anschlieflend erfolgt eine Fokussierung auf die ,grenzﬁberschréitende‘ Be-
grifflichkeit, d. h. auf die Begriffe, die bei Anpassungen an die verschiedenen Sys-

teme verwendet werden.
Kapitel I: Soziale Sicherheit und Sozialversicherung

Obwohl die soziale Sicherheit schon seit mehr als einem halben Jahrhun-
dert ein Bestandteil der Sozialsysteme geworden ist, gehen die Meinungen immer
noch stark auseinander, was unter diesem Begriff zu verstehen ist. Mit ,,sozialer Si-
cherheit” bzw. ,,sécurité sociale”, ,,social security“, ,,sicurezza sociale” und ,,sociale
zekerheid” kdnnen hochst verschiedene Konzepte und Inhalte gemeint sein. Die nati-
onalen Definitionen kénnen auf abweichende Konzepte und Ideen hinweisen!, die
sich im Laufe der Zeit in andere Richtungen entwickeln, und die unterschiedlichen
Definitionen konnen internationale Vergleiche bzw. die Koordination oder Harmoni-
sierung von unterschiedlichen Systemen erschweren. So meint Gabriele Sandmann-

Bremme, daf3 der englische Begriff inhaltlich weiter angelegt sei als seine deutsche

I SANDMANN-BREMME, Gabriele: ,,Systeme sozialer Sicherheit in den Lindern der EWG*, in: Die
EWG als Sozialgemeinschaft, hrsg. vom Bildungswerk Europiische Politik, K&Iln: Europa Union
Verlag 1964, (Européische Schriften des Bildungswerks Europdische Politik; 6), S. 12.



Zur Begrifflichkeit

Ubersetzung.2 Der franzosische Begriff, der Alain Barjot zufolge erst 1945 zum ers-
ten Mal verwendet wurde?, hat hingegen schon zwei verschiedene Bedeutungen, die
vom Kontext abhéngig sind. Im allgemeinen Sprachgebrauch beinhaltet der Begriff
,,sécurité sociale” einzig den Schutz gegen die Risiken Krankheit, Unfall und Alter.
Bei den Experten fiir soziale Sicherheit umfalt er den Schutz gegen alle Risiken.4
Der italienische Ausdruck ,sicurezza sociale® unterscheidet sich nochmals vom
Franzosischen und vom Englischen, obwohl er von ,,social security” abgeleitet ist.5
»Sicurezza sociale® hat sich inhaltlich vom englischen Terminus abgewandt, weil
eben eine selbstdndige Debatte iiber Umfang und Reichweite der sozialen Sicherheit
erfolgte. Der italienische Begriff wird etwas breiter gefait als sein englisches Pen-
dant, da ,,die angelsdchsische Beschrinkung im wesentlichen auf dem Bereich der
Einkommenssicherung fiir Italien zuriickgewiesen und auch der projektierte Gesund-
heitsdienst dem Bereich der sicurezza sociale zugerechnet wird.“¢ Im deutschen
Sprachraum ist man sich lange Zeit unschliissig gewesen, welche Ubersetzung dem
franzdsischen oder englischen Begriff entsprechen sollte. Um diese Sachlage zu kli-
ren, schrieb Dr. Walter Auerbach,” Staatssekretir im Niedersichsischen
Arbeitsministerium, im Auftrag des Bundesministeriums fiir Arbeit am

28. Dezember 1951 an Lord Beveridge (der der deutschen Sprache méchtig war):

I hesitate to interrupt these restful days by begging your advice. A
problem of terminology arose however, which will be discussed
over here during the next weeks. It is the problem whether "social

security” has mainly a static or mainly a dynamic meaning and

2 ibid., S. 13.
3 BARJOT, Alain: ,,La sécurité sociale”, in: SAUVY, Alfred: Histoire économique de la France entre
les deux guerres, tome 3, Paris: Fayard 1965, S. 365.
4 ¢f. GALANT, Henry C.: Histoire politique de la sécurité sociale frangaise 1945-1952, Paris:
Armand Colin 1955, S. 9, Fn. 1.
3 cf. IGL, Gerhard/SCHULTE, Bernd/SIMONS, Thomas, S. 346.
6ibid., S. 346, Fn. 2.
7 Walter Auerbach durfte wohl als einziger Deutsche die Entstehung des Beveridge-Berichts hautnah
miterleben. Als Berater der britischen Transportarbeitergewerkschaft wurde er in die Vorbereitungen
des Berichts einbezogen und forderte nach 1945 die Rezeption des Berichts in Deutschland. 1949
unterlag er bei der Besetzung der wichtigsten Posten im Bundesarbeitsministerium den konservativen
Julius Scheuble und Maximilian Sauerborn und mufte sich mit einem Posten auf Linderebene
begniigen.
cf. MUHR, Gerd: ,,Dr. Walter Auerbach 1, in: Soziale Sicherheit 5/1975, S. 131; und HOCKERTS,
Hans Giinter: Sozialpolitische Entscheidungen im Nachkriegsdeutschland. Alliierte und deutsche
Sozialpolitik 1945 bis 1957, Stuttgart: Klett-Cotta 1980, S. 110 und 221-222.
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whether it should be translated by "Soziale Sicherheit" or by

"Soziale Sicherung".8

Dabei waren die deutschen Experten daran interessiert zu erfahren, ob der englische
Begriff ebenfalls die personliche Fiirsorge beinhalten wiirde. Eine Bejahung wiirde
bedeuten, daf3 der Begriff durch ,,soziale Sicherung® zu iibersetzen sei; eine Vernei-
nung hitte zur Folge, da3 man sich fiir ,,soziale Sicherheit* entscheiden miiite. Aus
der periodisch erscheinenden Reihe des Bundesministeriums fiir Arbeit, Ubersicht
iber die Soziale Sicherung, die spiter in Ubersicht iiber die Soziale Sicherheit um-
benannt wurde, geht hervor, da man sich in der Bundesrepublik Deutschland zu-
nichst fiir den ersten Begriff entschieden hat. Auf internationaler Ebene setzte sich
jedoch der Begriff ,soziale Sicherheit* durch, wie es der Name einer der
internationalen Organisationen belegt, die sich mit diessm Thema befaft:
Internationale Vereinigung fiir Soziale Sicherheit. Man kann vermuten, daf8 dieser
Begriff wahrscheinlich schon wihrend des Krieges von der ILO gewihlt worden ist,
aber in Deutschland nur z6gernd iibernommen wurde.® Dennoch verwenden die
meisten internationalen oder europdischen Ubereinkommen oder Abkommen den
Begriff ,soziale Sicherheit® und nicht ,soziale Sicherung (Wie z. B. die Europdische
Ordnung der sozialen Sicherheit). Wie weit die Meinungen auseinander gehen, belegt
zum Beispiel Hans Wiebringhaus, der der Auffassung ist, daB ,,soziale Sicherung®
eine Art Oberbegriff sei, die dem ,,;s0zialen Schutz“ gleichzustellen sei, wihrend
»so0ziale Sicherheit* den Untergriff bilde. Die Klassifizierung von Wiebringhaus ist
jedoch zum Teil verwirrend, da er einerseits eine Unterordnung der ,,Sozialhilfe“
unter den Begriff ,,social security“ verlangt, aber andererseits ein solches Vorhaben
aufgrund der Sozialhilfesitze der europdischen Staaten als wenig sinnvoll erachtet. !0
Neben der Vermischung zwischen Begrifflichkeit und Praxis wird nicht weiter
erldutert, was unter dem urspriinglichen Begriff von ,,social security” zu verstehen

ist. So ist die Einbeziehung der Sozialhilfe in die ,social security nur schlecht

8 Brief von Dr. Walter Auerbach an Lord Beveridge vom 28. Dezember 1951, in: Beveridge Papers:
Aktenmappe X1 79, S. 1. Hervorhebung im Originaltext.

9 Da ein GroBteil dieser Arbeit sich mit der Rolle der ILO auf diesem Gebiet befalt, wird der Begriff
»soziale Sicherheit” dem der ,,sozialen Sicherung* vorgezogen.

10 WIEBRINGHAUS, Hans: »Die Sozialversicherung im Rahmen der Funktionen, der Maoglichkeiten
und der sozialpolitischen Vorhaben des Europarats“, in: Beitrdge zu Geschichte und aktueller
Situation der Sozialversicherung, hrsg. von KOHLER, Peter A./ZACHER, Hans A., Berlin: Duncker
& Humblot 1983, (Schriftenreihe fiir Internationales und Vergleichendes Sozialrecht; 8), S. 508,
Fufinote 3.

19



Zur Begrifflichkeit

nachzuvollziehen. Hans Wiebringhaus kommt zu dem Schluf}, daB3 die verschiedenen
Begriffe fast nicht zu unterscheiden, und auf internationaler Eben kaum von einander
zu trennen sind; vor allem konne international eine Unterscheidung zwischen sozialer
Sicherheit und Sozialversicherung kaum mehr aufrecht erhalten werden, da die
verschiedenen Schutzmafnahmen von Land zu Land anders geregelt wiirden.!!
Urspriinglich hat sicherlich die falsche Verwendung des Begriffes ,,social
security dazu beigetragen, die Verwirrung zu vergrofiern. Zwar fiihren einige Auto-
ren die Entstehung des Begriffes auf Winston Churchill!2, wenn nicht sogar Simon
Bolivar!3 zuriick, doch wurde der Begriff zum ersten Mal im amerikanischen Gesetz
Social Security Act vom 14. August 1935 verwendet. Dabei handelte es sich mehr
um eine terminologische Anderung als wirklich um einen Konzeptwechsel.! So be-
faBte sich dieser Rechtsakt ausschlielich mit Sozialversicherungen, die nur ein Be-
standteil der sozialen Sicherheit sind. Der gleichzeitige Gebrauch des Begriffes
,,50ziale Sicherheit” in einem engeren Sinn von Anfang an hat sicherlich nicht zur
Klarheit der Konzepte und der sozialen Institution beigetragen. Als allgemeine Insti-
tution zur Vorsorge gegen Risiken wurde die soziale Sicherheit zum ersten Mal in
Neuseeland auf der Grundlage des Gesetzes vom 14. September 1938 beniitzt.!5 Mit
der von Winston Churchill und Franklin D. Roosevelt am 12. August 1941 unter-
zeichneten Atlantik-Charta und hauptsichlich der fiinften Bedingung!6, die besagte,
daB die soziale Sicherheit ein positives Kriegsziel sei, erhielt die soziale Sicherung
die erforderliche internationale Anerkennung. Aber sie war bis zu diesem Zeitpunkt
kaum definiert worden und blieb etwas Ungenaues. Die ILO verbreitete dieses noch
schlecht definierte Konzept weiter, indem sie bei ihrer Arbeitskonferenz von 1941 in
New York eine Resolution zur Unterstiitzung der Atlantik-Charta verabschiedete.!”
Im Jahre 1942 fand die erste interamerikanische (und dritte auf dem stidamerikani-
schen Kontinent organisierte) Konferenz iiber Soziale Sicherheit in Santiago de Chile

statt, die auf Initiative der peruanischen Regierung und in Zusammenarbeit mit der

Hervorhebung im Originaltext.

ITibid., S. 508.

12 pARROTT, Alec L.: ,La sécurité sociale: ce réve des années de guerre, sera-t-il le cauchemar des
années de paix?“, in: Revue internationale du travail 131 (mars 1992), S. 390.

13 PERRIN, Guy: Sécurité sociale, Lausanne: Réalités sociales 1993, S. 94.

14 PERRIN, Guy: ,,Cent ans d’assurance sociale”, in: Travail et sociéré 4/1984, S. 421.

I5 PERRIN, Guy: Sécurité sociale, S. 95.

16 The Atlantic Charter, August 14, 1941, in: LANGSAM, Walter Consuelo: Historic Documents of
World War II, Princeton: Van Nostrand Company 1958, S. 73.
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ILO zustande kam. Im Rahmen dieser Konferenz wurde auf internationaler Ebene
zum ersten Mal versucht, den Begriff ,,soziale Sicherheit“ zu konzeptualisieren. '8
Lord Beveridge war der erste Autor, der in seinem Bericht vom Novem-
ber 1942, Social Insurance and Allied Services, auf nationaler Ebene eine genaue

Definition der sozialen Sicherheit gab:

The term “social security” is used here to denote the securing of an
income to take the place of earnings when they are interrupted by
unemployment, sickness or accident, to provide for retirement
through age, to provide against loss of support by the death of an-
other person, and to meet exceptional expenditures, such as those
connected with birth, death and marriage. Primarily social security
means security of income up to a minimum, but the provision of an
income should be associated with treatment designed to bring the

interruption of earnings to an end as soon as possible.!?

Kurz vor dem Erscheinen des Beveridge-Berichts hatte die ILO einen Versuch zur
Definition der sozialen Sicherheit unternommen, der sich aber als duBlerst kompliziert
herausstellte und in der internationalen Debatte kaum verwendet wurde.20
Grundsitzlich haben sich in der Folgezeit zwei Konzepte der sozialen
Sicherheit in Europa durchgesetzt, die sich auf verschiedene Ansatzpunkte berufen.
Die angelsichsische Tradition geht von der Idee aus, daB jeder Biirger Anspruch auf
einen Mindestlohn hat, auch wenn er sich in finanziellen oder beruflichen Schwierig-
keiten befindet. Auf dem Kontinent hat sich eher die Idee durchgesetzt, daB die sozi-
ale Sicherheit jedem Einzelnen gleiche Lebensbedingungen bieten soll. Die For-
schung hat oft, um die Komplexitit der Systeme iiberschaubarer zu machen, vom

Bismarck-System und vom Beveridge-System gesprochen.2! Auch wenn man die

;7 cf. DUPEYROUX, Jean-JacquessDURAND, Paul/ROUAST, André: Sécurité sociale, Paris: Dalloz
1961, (Précis Dalloz), S. 34.

18 ACHINGER, Hans: Soziale Sicherheit, Stuttgart: Vorwerk Verlag 1953, S. 9-10.

19 Social Insurance and Allied Services. Report by Sir William Beveridge. Presented to the

Parliament by Command of His Majesty November 1942, London: Her Majesty’s Stationery Office

1942 (Reprinted 1984), S. 120.

20 Approaches to social security: An international survey, Studies and Reports, Series M (Social

Insurance), n°18, Montreal: International Labour Organisation 1942, S. 80.

cf. PARROTT, Alec L., S. 396-397.

21 ¢f. CHASSARD, Yves/QUINTIN, Odile: ,La protection sociale dans la Communauté européenne:

Vers la convergence des politiques®, in: Revue internationale de sécurité sociale 1-2/1992, S. 108.
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eine Tendenz eher in den angelsédchsischen Systemen findet und die andere in den
kontinentaleuropéischen, so mufl man hinzufiigen, daf3 keines der Systeme aus-
schlieBlich als solches existiert und es durchaus méglich ist, daf3 nationale Schutzvor-
kehrungen beide Methoden anwenden. Theoretisch ist die Frage immer noch nicht
gekldrt, welches das Hauptziel der sozialen Sicherheit sein soll. Die verschiedenen
internationalen oder regionalen Organisationen haben dabei nicht versucht, das eine
oder das andere System zu unterstiitzen, sondern haben beide Konzepte in ihren
Texten aufgenommen.?? Beide Konzepte der sozialen Sicherheit basieren aber auf
Anderungen, die sich erst wihrend des Zweiten Weltkriegs durchsetzten. Da alle
SchutzmafBnahmen sich vom System Bismarcks inspirieren lieflen, hatte jeglicher
soziale Schutz bis zu diesem Zeitpunkt auf zwei komplett getrennten Hilfsprinzipien
beruht, némlich der Sozialhilfe2? (sei sie vom Staat oder von karitativen Einrichtun-
gen durchgefiihrt) und der Sozialversicherungen. Diese Prinzipien waren aber von-
einander getrennt. Die gro3e Neuerung der sozialen Sicherheit war der Riickgriff auf
alle vorhandenen Techniken, damit der soziale Schutz der gesamten Bevilkerung
gesichert werden konnte: Den schon lange nebeneinander existierenden Fiirsorge-
und Versicherungsprinzipien wurde das der Staatsversorgung aus Steuermitteln hin-
zugefiigt.24

Sicherlich haben die verschiedenen Auffassungen, was unter sozialer
Sicherheit zu verstehen ist, die Schaffung einer klaren und deutlichen Definition ge-

hemmt. Der Begriff kann aber alles bedeuten, wie es Jean-Jacques Dupeyroux belegt:

Sollen tatsdchlich alle vorbeugenden MafBnahmen, die z.B. im Ge-
sundheitswesen angewandt werden, in den Begriff der Sozialen Si-
cherheit einbezogen werden, so muf} dieser Begriff auch Kranken-
hauspolitik, vorbeugende Medizin, Bauwesen, gesetzliche Bestim-
mungen iiber Alkoholismus und Prostitution, Verkehrspolizei usw.

umfassen. Das gleiche gilt fiir alle vorbeugenden Mafinahmen ge-

Die Experten lehnen eine solche pauschale Trennung ab und haben viel komplexere Modelle
entwickelt. Das bekannteste Modell ist wohl das von Esping-Andersen: cf. ESPING-ANDERSEN,
Gosta: The Three Worlds of Welfare Capitalism, Cambridge: Polity Press >1997, 248 S.
22 ¢f. DUPEYROUX, Jean-Jacques: ,,Le droit a la sécurité sociale dans les déclarations et pactes
internationaux®, in: Droit social 6/1960, S. 377.
23 Wshrend heutzutage von Sozialhilfe die Rede ist, wurde frither viel mehr der Begriff
»Sozialfiirsorge verwendet. Beide Begriffe werden hier synonym gebraucht.
24 of. ACHINGER, Hans: Soziale Sicherheit, S. 35.
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gen Arbeitslosigkeit, wie z.B. Arbeitsvermittlung, Umstellung der

Unternehmen, umfangreiche Bauarbeiten usw.25

Im Endeffekt hat sich seinerzeit der Ansatz der ILO durchgesetzt. Um einem ideolo-
gischen Streit zuvorzukommen, hat siec Anfang der 1950er Jahre keine umfassende
Definition vorgeschlagen, sondern im Ubereinkommen Nr. 102 die verschiedenen
Risiken aufgelistet, die von der sozialen Sicherheit gedeckt sein sollten. Nach Mei-
nung von Alec L. Parrott hat sich diese Auffassung der sozialen Sicherheit eigentlich
schon mit einer Umfrage, die von der ILO 1949 gestartet, aber erst 1952 verdffent-
licht wurde, durchgesetzt.26 Laut Ubereinkommen Nr. 102 beinhaltet die soziale
Sicherheit die Schutzleistungen gegen neun Risiken: Arztliche Betreuung, Kranken-
geld, Leistungen bei Arbeitslosigkeit, Leistungen bei Alter, Leistungen bei Arbeits-
unfillen und Berufskrankheiten, Familienleistungen, Leistungen bei Mutterschatft,
Leistungen bei Invaliditdt, Leistungen an Hinterbliebene.2” Diese elegante Losung
verhindert aussichtslose Debatten iiber den ideologischen Wert der sozialen Sicher-
heit und iiberldBt es jedem Staat selbst, mit welcher Technik gegen diese Risiken
vorgegangen werden soll. Auch wenn sich viele Sozialexperten und Staaten auf die
Definition oder besser gesagt die Auflistung der ILO beziehen, so hat sich ihr Kon-
zept bei weitem nicht tiberall durchsetzen kénnen. Die Européischen Gemeinschaften
lehnten zum Beispiel anscheinend aufgrund von buchhalterischen Uberlegungen den
Definitionsvorschlag der ILO ab?® und legten sich auf eine andere fest.

Die sehr breit ausgelegte Definition der ILO 148t sich vielleicht auch da-
durch zum Teil erkldren, daB die Gegebenheiten von Staat zu Staat nach dem Zwei-
ten Weltkrieg sehr unterschiedlich waren und so eine Beriicksichtigung aller natio-
nalen Unterschiede moglich war.2® Festzuhalten bleibt jedoch, daBl im Anschlufl an
den Zweiten Weltkrieg sowohl die ILO mit der Erklidrung von Philadelphia als auch
die UNO mit der Allgemeinen Erklirung iiber die Menschenrechte vom
10. Dezember 1948 die soziale Sicherheit als Recht erweitert haben. Von einem ur-

spriinglich ausschlieSlichen Recht der Arbeiter wurde es zuerst zu einem, das sich

25 Entwicklung und Tendenzen..., S. 14.

26 PARROTT, Alec L., S. 402-403.
»Enquéte sur le colt de la sécurité sociale”, in: Revue internationale du travail 65 (juin 1952), S. 775.

27 cf. Ubereinkommen Nr. 102 iiber die Mindestnormen der Sozialen Sicherheit.
28 PARROTT, Alec L., S. 404.
29 BARJOT, Alain, S. 366.
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aus der Schutzbediirftigkeit ergibt, und dann zu einem Recht, auf das jede Person
Anspruch hat.30

Mit dem Begriff ,,soziale Sicherheit werden aber immer wieder andere
Worter verwendet, die ebenfalls nicht immer klar und eindeutig definiert worden
sind. Weiter oben wurde schon auf die verschiedenen Techniken aufmerksam ge-
macht, die zur Erreichung des Ziels der sozialen Sicherheit angewandt werden. His-
torisch gesehen entstanden zuerst Mafinahmen der Sozialfiirsorge, im Franzosischen
mit ,,assistance sociale zu tibersetzen, und im Englischen mit ,,social assistance®, die
sich dadurch charakterisieren, da8 die Gesellschaft den Menschen, die sich in einer
Notlage befinden, eine Art Existenzminimum sichert. Um jedoch diese finanziellen
Mittel zu erhalten, miissen gewisse Bedingungen erfiillt werden, wie zum Beispiel
einen niedrigen Lohn zu beziehen, iiber keine sonstigen Eigenmittel zu verfiigen,
usw.3!

In der ersten Phase der Sozialversicherungen verfolgten diese das gleiche
Ziel wie die Sozialhilfe: Es sollte den Bediirftigsten aus der Armut geholfen werden.
Die Sozialversicherungen wurden zu Beginn nur fiir einige besondere Gesellschafts-
klassen eingefiihrt. Die Trennung zwischen Bediirftigen und Nichtbediirftigen und
somit das Recht zum Beitritt in die Sozialversicherung wurde mit einer Einkom-
menshochstgrenze festgelegt. Mit der Zeit wurden sie jedoch auf alle Arbeitnehmer-
gruppen ausgedehnt.3? Die Technik der Sozialversicherungen hat sich als wichtigster
Bestandteil der sozialen Sicherheit bewihrt. Denn im Vergleich zur Sozialhilfe, in
der immer ein Element von Willkiir oder Ungerechtigkeit vorhanden sein kann (die
Kriterien und die Untersuchungen werden von den Behérden festgelegt bzw. durch-
gefiihrt), filhrt die Sozialversicherung dazu, daf der Versicherte durch seine Beitriige
ein Recht auf Leistungen erhélt. Der negative Aspekt der Sozialversicherungen liegt
darin, daf} in den meisten Féllen nur die Arbeitnehmer und deren Familienangehérige
den Versicherungen beitreten kénnen, was zur Ausgrenzung vieler Gesellschafts-
klassen fithrt. Um diesen Negativaspekt einzuschranken, haben einige Linder die
Staatsversorgung oder den nationalen Sozialdienst eingefiihrt, denn dieser richtet sich

an alle Einwohner oder unter Umstédnden nur an alle Staatsbiirger eines Staates. Im

30 PERRIN, Guy: ,,Les fondements du droit international de la sécurité sociale, in: Droit social
12/1974, S. 481.
31 RAMADIER, Paul: ,,La sécurité sociale devant le B.I.T.%, in: Droit social 1952, S. 505.
32 ¢f. PERRIN, Guy: ,,Réflexions sur cinquante années de sécurité sociale®, in: Revue internationale
du travail 99 (mars 1969), S. 282-283.
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Vergleich zu den Sozialversicherungen, die fast ausschlieBlich durch die Beitrége der
Versicherten oder der Arbeitgeber finanziert sind, wird die Staatsversorgung zum
grofiten Teil finanziell aus Steuermitteln getragen. Ein weiteres Merkmal, das zur
Einfiihrung des nationalen Sozialdienstes gefiihrt haben kdnnte, ist die Tatsache, daf3
die Sozialversicherungen zum Teil diskriminierend waren, da es von Beruf zu Beruf
oft Unterschiede und Sondersysteme mit Begilinstigungen geben konnte.33 Wiahrend
sich Sondermalinahmen fiir besonders schwere Berufe noch rechtfertigen lassen, sind
hingegen die Vorteile mancher Arbeitnehmer nur schwer zu verstehen. Als Beispiel
kann man die vielen Sondersysteme Frankreichs oder Italiens nennen, die dazu fiih-
ren, daf} einige Arbeitnehmerklassen iiber erhebliche Leistungsverbesserungen verfii-
gen, die kaum vertretbar sind. Verglichen mit der Sozialhilfe birgt der nationale So-
zialdienst den Vorteil, da3 keine Bedingungen sozialer oder finanzieller Art gestellt
werden, um leistungsberechtigt zu sein. Jeder Einwohner erhélt die Leistungen, die er
benétigt.

Es gibt ebenfalls Autoren, die die soziale Sicherheit in einem viel breite-
ren Sinn verstehen, unter anderem indem sie sich auf Beveridge beziehen, der als
Vorbedingung fiir eine gut funktionierende soziale Sicherheit die Vollbeschiftigung
genannt hatte.3* Dies fiihrt dazu, daB} die soziale Sicherheit noch andere Bestandteile
umfafit. So erwihnt Gabriele Sandmann-Bremme neben den drei oben aufgefithrten
Techniken, der Sozialhilfe, den Sozialversicherungen und dem nationalen Sozial-
dienst, die Vollbeschéftigung und die Gesundheitspolitik.33

Der Begriff ,,sozialer Schutz* wird ebenfalls sehr oft verwendet, wobei er
in den meisten Féllen mit sozialer Sicherheit oder sozialer Sicherung fast {iberein-
stimmt: ,,e riteniamo superfluo distinguere tra il mezzo — che sarebbe la protezione —
e il fine da raggiungere — che consisterebbe nella sicurezza.“36 Allem Anschein nach
ist dieser Begriff in den letzten Jahren vermehrt benutzt worden, wihrend frither eher
die oben angebrachten Termini verwendet wurden. Mit ,,sozialem Schutz® soll si-

cherlich die Tatsache betont werden, dafl es um mehr als nur die Risiken der sozialen

33 BALDWIN, Peter: ,,Beveridge dans la longue durée®, in: Revue internationale de sécurité sociale
1-2/1992, S. 67.

34 ¢f. Social Insurance and Allied Services. Report by Sir William Beveridge. Presented to the
Parliament by Command of His Majesty November 1942, London: Her Majesty’s Stationery Office
1942 (Reprinted 1984), S. 120.

35 ¢f. SANDMANN-BREMME, Gabriele, S. 13.

36 COLOMBO, Ugo M.: Principii ed ordinamento della assitenza sociale, Milano: Giuffré 1977, S. 7:
,und wir sehen es als tiberfliissig zwischen dem Mittel, das der Schutz wire, und dem zu erreichenden
Ziel, das der Sicherheit entsprechen wiirde.*
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Sicherheit geht, auch wenn die eigentliche Definition von sozialem Schutz der von
sozialer Sicherheit weitgehend entspricht.37

Der Begriff ,,sozialer Schutz“ wurde vorwiegend definiert, um eine wei-
tere Verwirrung der Begriffe ,soziale Sicherheit“ und ,,soziale Sicherung“, bzw.
»sécurité sociale und ,,social security* zu verhindern, die ja von Land zu Land un-
terschiedlich ausgelegt werden. Wie sehr die Entscheidung zugunsten eines neuen,
noch nicht belegten Begriffs auf dem Gebiet der Sozialpolitik notwendig geworden
ist, zeigt die Entwicklung der letzten Jahre, die zwar auflerhalb des Untersuchungs-
gebiets der vorliegenden Arbeit liegen, die aber dennoch wichtige Hinweise auf die
Problematik in der fritheren Zeit geben. So hat der Ministerrat der Europdischen
Gemeinschaften am 27. Juli 1992 eine nicht bindende Empfehlung verabschiedet
(Empfehlung Nr. 92/442/CEE des Rates iiber die Anndherung der Ziele und der Poli-
tiken im Bereich des sozialen Schutzes). Als Empfehlung hat dieser Text keine bin-
dende Wirkung fiir die Mitgliedstaaten, dennoch werden die drei Grundziele der so-
zialen Sicherheit festgelegt: Jeder Person miissen die zu einem wiirdigen Leben not-
wendigen Ressourcen zur Verfligung gestellt werden; alle Mitbiirger sollen ein An-
recht auf soziale Integration haben, und gleichzeitig soll die Integration aller Arbeits-
krifte in den Arbeitsmarkt gewihrleistet sein; allen aus der Arbeitswelt scheidenden
oder aufgrund von Krankheit, Unfall, Mutterschaft, Invaliditit oder Arbeitslosigkeit
keinen Lohn beziehenden Erwerbstitigen sollen Ersatzeinkommen zur Verfligung
stehen. Hervorzuheben ist die in der Empfehlung verwendete Begrifflichkeit: Es wird
nicht mehr von sozialer Sicherung oder sozialer Sicherheit gesprochen, sondern von
sozialem Schutz, um unter anderem jeden Mitgliedstaat an einer unterschiedlichen
Auslegung zu hindern.38

Die Begrifflichkeit im Bereich der Sozialpolitik ist jedoch so kompliziert,
daf eine ganze Arbeit dariiber geschrieben werden koénnte. Im Rahmen dieser Arbeit
soll daher die Erlduterung des Ubereinkommens Nr. 102 als Ausgangspunkt der Ab-
handlung tibernommen werden. Bei jeder anderen Verwendung des Begriffes, vor
allem bei der Analyse der einzelnen Linder, soll dann erdrtert werden, inwieweit eine

abweichende Definition verwendet wird.

37 ¢f. Die Definition von CHASSARD, Yves/QUINTIN, Odile, S. 107.

38 VAN LANGENDONCK, Jef: ,Le but de la sécurité sociale“, in: Cinquante ans de sécurité
sociale... et aprés?, vol.1: La sécurité sociale: reflets de la société, publ. par Ministere de la
Prévoyance sociale, Bruxelles: Bruylant 1995, S. 63-65.
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Kapitel Il: Harmonisierung und Koordinierung

Ohne Zweifel betreffen die Probleme der Harmonisierung und der Koor-
dinierung die Sozialsysteme aller Staaten der Welt. Die Problematik hat sich jedoch
nach dem Zweiten Weltkrieg und in einigen Aspekten sogar in der Zwischenkriegs-
zeit primér in Europa bemerkbar gemacht. Dafiir gibt es zwei Griinde: (1) Die indu-
strialisierten Staaten haben dank ihres Entwicklungsstandes als erste Sozialsysteme
eingefiihrt und sie immer weiter ausgebaut. (2) Die stark anwachsende Wanderarbeit-
nehmerschaft hat eine bessere Harmonisierung und Koordinierung der nationalen
Systeme notwendig gemacht und auch internationale MaBinahmen geférdert. Die Bil-
dung eines Sozialsystems schafft an sich keine Harmonisierung oder Koordinierung,
solange die Sozialsysteme nicht miteinander im direkten Kontakt stehen oder solange
keine ausldndischen Arbeitnehmer im Land arbeiten. Die Alterspyramide énderte
sich in einigen Léndern Europas so stark, daB} fiir manche Staaten, wie zum Beispiel
Frankreich, der Riickgriff auf Ausldnder notwendig wurde. Dadurch mufiten die
Systeme aneinander angepalit werden, um die Wanderarbeitnehmer beim Bezug von
Sozialleistungen nicht zu benachteiligen. Auch wenn die ILO sowohl Instrumente der
Harmonisierung (z. B. das Ubereinkommen Nr. 102 oder die Europiische Ordnung
der sozialen Sicherheit) als auch der Koordinierung (das Ubereinkommen Nr. 118
oder das Europaische Ubereinkommen iiber die soziale Sicherheit der Arbeitnehmer
im internationalen Verkehr) verabschiedet bzw. ausgearbeitet hat, so haben sich
hauptséchlich die europdischen Staaten im Rahmen der europidischen Integration mit
dieser Thematik befaflt, weil mit der Schaffung der EGKS und spéter des gemeinsa-
men Wirtschaftsmarktes ebenfalls Anpassungen auf dem Gebiet der Sozialsysteme
notwendig geworden waren. Die ILO hat sich auch weniger auf das Harmonisie-
rungsproblem konzentriert, weil sie mit ihrem Universalitdtsanspruch eher allge-
meine Normen verabschieden mufite, die sich nur schlecht mit den Harmonisierungs-
bestrebungen einiger européischer Staaten vereinbaren lieBen. Diese Ansicht wurde
mit der Zeit immer hdufiger von den Arbeitgebern vertreten: ,,Certains représentants
des employeurs ont estimé que les difficultés d’une harmonisation des conditions

sociales se trouvaient accrues du fait de I’universalité croissante de 1’O.1.T.“39 Die

39 Conseil de I’Europe. Memorandum du Secrétariat Général: Conférence Régionale Européenne de
’Organisation Internationale du Travail (Genéve, 24 janvier — 5 février 1955) (SG (55) 1), 8.3.1955,
in: Europarat-Archiv: Aktenmappe 2482 (Vol.2), S. 7.
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ILO war auch lingere Zeit der Ansicht, daB eine ,harmonisation spontanée*

ausreichen wiirde, um die Unterschiede zwischen den Sozialsystemen zu verringem:

Or, il apparait clairement en Europe que ni I’harmonisation sponta-
née, ni 1’assimilation des normes de base ne suffisent a répondre a
cette aspiration, car elles n’affectent pas directement les concep-
tions ou les modes généraux de protection, les conditions ou les
modalités techniques de garantie, non plus que les structures admi-
nistratives ou financiéres des systémes de sécurité sociale, qui de-
meurent souvent trés divers et évoluent parfois dans des directions

divergentes.40

Bis jetzt ist nur von Harmonisierung und Koordinierung gesprochen wor-
den, aber die Lage innerhalb der europdischen Begrifflichkeit ist noch wesentlich
komplizierter. So unterscheidet Léon-Eli Troclet zwischen vier verschiedenen Be-
griffen, ndmlich zwischen der Vereinheitlichung, der Anniherung, der Harmonisie-
rung und der Koordinierung, wobei er sich auf den Nederhorst Bericht der Parla-

mentarischen Versammlung vom 14.11.1961 stiitzt:

Le substantif unification postule une compléte identité de toutes les
réglementations particuliéres laissant tout au plus une latitude trés
réduite a chaque Etat membre.

Le substantif rapprochement postule non seulement une tendance
concordante dans les grandes lignes, mais en outre aussi des régle-
mentations particuliéres essentiellement analogues pour lesquelles
cependant chaque Etat membre conserve une latitude considérable.
Le substantif Aarmonisation ne fait nulle part 1’objet d’une défini-
tion : on se borne a dire qu’il postule moins que rapprochement,
mais plus que coordination.

Le substantif coordination ne postule pas dans tous les Etats mem-
bres des dispositions identiques, chaque Etat membre reste pour
’essentiel libre de ses actes, mais il doit tenir compte des décisions

de ses partenaires; on n’aboutit pas de la sorte a des réglementa-

40 ¢f. Le role de I’Organisation internationale du travail dans ’harmonisation des conceptions et des
législations de sécurité sociale, 1970, in: [LO-Archiv: Aktemappe SI 2-0-34, S, 28-29.
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tions univoques, mais seulement a une syntonie réciproque des ré-
glementations dans leurs grandes lignes, de sorte que celles-ci sont

portées, du moins approximativement, a un niveau comparable.4!

Diese Vielzahl verdeutlicht, wie verschieden die Auffassungen der einzelnen Staaten
sind, aber sie zeigt auch, dal man sich auf keine gemeinsame und bestimmte Aus-
richtung bei der Entwicklung der sozialen Sicherheit verstindigen konnte. Es ist si-
cherlich kein Zufall, da der am meisten verwendete Begriff, also die Harmonisie-
rung, derjenige ist, der nicht genau definiert worden ist. Die Debatten iiber die Defi-
nition muteten manchmal sonderbar an.4? Auf diese Weise sollte ebenfalls verhindert
werden, Entscheidungen zu Gunsten des einen oder anderen Systems zu treffen, denn
in Europa existierten zwei Systeme nebeneinander, die sich nur schlecht vereinbaren
lieBen: das Territorialprinzip, nach dem Leistungen nur denjenigen Personen zuge-
standen werden, die auf dem Staatsgebiet wohnen, und das Persénlichkeitsprinzip,
das zur Folge hat, daB jeder Biirger oder Staatsangehdrige Anrecht auf Leistungen
hat. Da man sich in der Forschung vor allem auf den Begriff ,Harmonisierung* kon-
zentrierte, hat sich dieser Begriff gegeniiber denen der Vereinheitlichung und Anni-
herung durchgesetzt. Koordinierung beinhaltet ginzlich andere Konzepte, die im
weiteren Verlauf des Kapitels angesprochen werden sollen.

Man unterscheidet zwischen verschiedenen Arten der Harmonisierung:
Die technische Harmonisierung, die begriffliche Harmonisierung, die Harmonisie-
rung der Leistungen und der Schutzniveaus, die Verwaltungsharmonisierung oder die
Finanzharmonisierung. Eine generelle Definition des Begriffes ,Harmonisierung® gibt
Guy Perrin: ,,I’harmonisation se propose un objectif beaucoup plus étendu et ambi-
tieux qui consiste a rapprocher ces législations en modifiant leurs dispositions, en
tant que de besoin, selon une orientation concertée a 1’échelon international.*43 Zwi-
schen 1951 und 1969 haben sich die Europdischen Gemeinschaften hauptséchlich mit

der technischen und der begrifflichen Harmonisierung befafit, ohne jedoch grofle

41 TROCLET, Léon-Eli: Eléments de droit social européen, Bruxelles: Editions de PlInstitut de
Sociologie de I’Université Libre de Bruxelles 1963, S. 322-323. Hervorhebungen im Original.

42 HASSE, Jean/RIBAS, Jean-Jacques: ,,Les actions de ta Communauté dans le domaine de la Sécurité
sociale et le budget social européen®, in: Droit social 11/1971, S. 79.

Jacques Jean Ribas war zur damaligen Zeit ,,Directeur de la Sécurité sociale et de I’ Action sociale*
und Jean Hasse ,,Chef de la Division des Problémes généraux de la sécurité sociale 4 la Commission
des Communautés Européennes®.

43 PERRIN, Guy: ,Introduction au droit international de la sécurité sociale. Coordination des
législations nationales®, in: Revue belge de sécurité sociale 1-2/1991, S. 4.
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Ergebnisse zu erzielen.#* Dabei bilden diese zwei Aspekte eine Vorbedingung fiir
eine weiterreichende Harmonisierung, die im Endeffekt eine Harmonisierung der
Leistungen und der Kriterien der Schutzwiirdigkeit anstrebt. Die Harmonisierung
zielt darauf ab, anndhernd gleiche Sozialleistungen und soziale Kriterien in allen
Staaten aufzustellen, wobei nur gemeinsame Rahmenbedingungen festgelegt werden.

Im Vergleich zur Harmonisierung, die eine Angleichung der Sozial-
systeme verfolgt, sind die Ziele der Koordinierung etwas bescheidener. Die Koor-
dinierung der Sozialsysteme ist in den meisten Féllen notwendig, in denen die Ar-
beitnehmer zwischen verschiedenen nationalen Sozialsystemen wechseln. Die be-
kanntesten Arbeitnehmerkategorien, die oft ihr Beschéftigungsland wechseln, sind
die Wanderarbeitnehmer, die Grenzgénger, die Saisonarbeitnehmer, die Fliichtlinge
und die Staatenlosen. Solche Mafnahmen werden eingefiihrt, damit die Arbeit-
nehmer den Anspruch auf Sozialleistungen bei einem Wechsel von einem Sozialsys-
tem zu einem anderen nicht verlieren. Durch Koordinierungsmaf3nahmen werden
,Briicken* zwischen den verschiedenen Systemen errichtet, damit die geschiitzten
Personen von einem System zum anderen wechseln kénnen, oder zumindest ihre
Leistungsrechte von dem einen in das andere System iibertragen werden. Guy Perrin
definiert Koordinierung folgendermaflen: ,,La coordination [...] vise a établir des
liens juridiques, techniques et administratifs entre les systémes de sécurité sociale de
maniére a garantir une protection équitable aussi compléte que possible aux étrangers
et aux migrants, sans modifier les caractéristiques singulieres de ces systémes. 43

Dabei konnen diese Systemwechsel von permanenter oder nur von
kurzfristiger Art sein (z. B. ist ein Urlaubsaufenthalt im Ausland ein kurzfristiger
Systemwechsel). Wihrend bei der zweiten Kategorie leicht Regelungen gefunden
werden konnen, da es sich in der Regel nur um vorlibergehende Leistungsanspriiche
handelt, sind lédngere Auslandsaufenthalte viel problematischer und benétigen kom-
plexere Losungen.

Bis jetzt ist nur vom Wechsel zwischen den Systemen verschiedener
Staaten die Rede gewesen. Nach dem Zweiten Weltkrieg kam die internationale Ko-
ordinierung der Systeme der sozialen Sicherheit nicht schneller voran, weil unter an-
derem auf nationaler Ebene so viele Systeme vorhanden waren, dafl zuerst eine Ko-

ordinierung der verschiedenen innerstaatlichen Systeme notwendig war. Ein Beispiel

44 PERRIN, Guy: Histoire, S. 724.
45 PERRIN, Guy: ,,Introduction...”, S. 4.
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ist Luxemburg, das auf Grund seiner Bevélkerungszahl noch durchaus iiberschaubar
ist. Allein um die verschiedenen Rentenversicherungssysteme des Landes zu
koordinieren, wurden zwolf Jahre bendtigt: Das Unterfangen wurde 1951 begonnen
und endete erst 1963.46 Die meisten européischen Staaten mufiten dhnliche Anpas-
sungen auf nationaler Ebene durchmachen. Staaten wie Frankreich, Italien und
Belgien, die liber eine ganze Anzahl von Sondersystemen verfiigten (und zum Teil
immer noch verfiigen), haben nach dem Zweiten Weltkrieg versucht, ihr gesamtes
System zu vereinfachen. Es wurden jedoch nur méBige Erfolge erzielt.

Die Koordinierung in einigen Schutzbereichen und in Fillen von Staaten,
die einen dhnlich hohen Sozialstandard erreicht haben, kann nur begrenzt Wirkungen
haben, zum Beispiel was die Reziprozitit anbetrifft.4” In den Fillen der Koordinie-
rung und der Harmonisierung kommen beide Verfahren nur beschrinkt zur Entfal-
tung, wenn sie lediglich auf einem bilateralen Ansatz vollzogen werden. Um wirklich
effizient zu sein, miissen beide Verfahren auf internationaler Ebene implementiert
werden.*® Die internationalen Organisationen, seien es weltweite, wie die ILO, oder
regionale, wie die EG, haben in der Gestaltung der sozialen Sicherheit und vor allem
bei den Anndherungsmafinahmen zwischen verschiedenen nationalen Sozialsystemen

eine entscheidende Rolle zu spielen, die es nun zu untersuchen gilt.
Zusammenfassung

Trotz einer schon langen Geschichte stiitzt sich der Begriff der ,,sozialen
Sicherheit* auf keine genaue Definition, denn die Inhalte der sozialen Sicherheit sind
von Land zu Land unterschiedlich. Wahrend die Forschung den deutschen Terminus
genau definiert, werden die englischen bzw. italienischen Pendants viel breiter ge-
faBt. Im franzosischen und im deutschen Sprachraum wird die inhaltliche Abgren-
zung dadurch erschwert, dafl entweder mehrere Bedeutungen nebeneinander existie-
ren (in Frankreich) oder konkurrierende Begriffe verwendet werden (in Deutschland
mit sozialer Sicherheit und sozialer Sicherung). Selbst die Forschung hat sich nicht

auf einen fiir alle geltenden Inhalt abgestimmt, was nur noch fiir mehr Verwirrung

46 Développements et tendances de la sécurité sociale (1961-1 963). Rapport | de la XVme Assemblée
Générale de I’Association Internationale de la Sécurité Sociale (Washington D.C., septembre-octobre
1964), Geneve: AISS 1965, S. 479.

47 ¢f. PERRIN, Guy: ,L’action de P'Organisation internationale du Travail en faveur de la
coordination et de I’harmonisation des législations de sécurité sociale”, in: Revue belge de sécurité
sociale 10/1969, S. 1129.
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gesorgt hat. Beveridge hat als einer der ersten versucht, dem Begriff der sozialen
Sicherheit eine genaue Definition zu geben, die aber oft als zu weitgehend angesehen
wird, da sie auch Konzepte wie die Vollbeschiftigung beinhaltet.* Sowohl die
internationalen Abkommen der ILO als auch die der européischen Regionalorganisa-
tionen blieben hinsichtlich einer Definition der sozialen Sicherheit sehr vage. Diese
Unklarheiten bewirkten, dafl die zwei Grundauffassungen der sozialen Sicherheit,
d. h. das Recht auf Einkommenssicherheit und das Recht auf eine soziale Mindest-
rente, nebeneinander existierten. Mit der sozialen Sicherheit wurden aber die ver-
schiedenen Schutztechniken wie die Sozialhilfe (oder Sozialfiirsorge), die Sozialver-
sicherung sowie die Sozialvorsorge und die Staatsversorgung aus Steuermitteln ge-
biindelt, um den sozialen Schutz zu verbessern.

Statt eine Definition vorzuschlagen, hatte sich die ILO fiir eine Aufli-
stung aller Risiken entschieden. Dieser Ansatz bewdhrte sich lange Zeit auf interna-
tionaler Ebene, weil, wie schon erklirt, die Staaten unter sozialer Sicherheit alle
etwas anderes verstanden. Erst in den 1990er Jahren haben die EG versucht, diesen
Ansatz der ILO in Frage zu stellen, indem sie sich auf den Begriff des ,,sozialen
Schutzes“ festlegten. Aufgrund der immer gréBer werdenden Ein- und Auswande-
rungsbewegungen mufiten die Staaten auf internationaler Ebene handeln, um den
Ubergang der Wanderarbeitnehmer von einem Sozialsystem zum anderen zu ermdg-
lichen. Daneben wurde eine Anpassung der europdischen Sozialsysteme untereinan-
der mit der Griindung der verschiedenen Europidischen Gemeinschaften um so not-
wendiger, weil die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer zu einem Grundprinzip der EG
wurde, was einen im ganzen EG-Raum gesicherten sozialen Schutz voraussetzte.
Auch wenn die Forschung eine ganze Reihe von Begriffen geschaffen hat, um dieses
Phinomen zu beschreiben, soll sich das Interesse auf die Harmonisierung und die
Koordinierung beschrinken. Wie im Falle der sozialen Sicherheit sind beide Begriffe
duflerst ungenau definiert. Grundsitzlich kann man jedoch sagen, dafl die Harmoni-
sierung weitgehender ist als die Koordinierung. Sie verfolgt das Ziel, in allen betrof-
fenen Staaten vergleichbare Sozialleistungen und soziale Bedingungen zu schaffen,
wobei lediglich Rahmenbedingungen festgelegt werden. Die Koordinierung hingegen
errichtet Briicken zwischen den verschiedenen Sozialsystemen, damit alle Kategorien

von Personen, die von einem Sozialsystem in ein anderes - und sei es auch nur kurz-

48 ibid., S. 1115.
49 ¢f. DOUBLET, Jacques/LAVAU, Georges: Sécurité sociale, Paris: PUF 1961, S. 10-11.
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fristig - wechseln, ihre Anspriiche auf Sozialleistungen nicht verlieren. Nach dem
Zweiten Weltkrieg waren die Hoffnungen auf eine schnelle Harmonisierung oder
zumindest Koordinierung grof3. Aus diesem Grund befaBten sich die internationalen
Organisationen besonders intensiv mit dieser Thematik. Die verabschiedeten MaB-

nahmen hatten aber nur eine beschrankte Auswirkung.
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Vor dem Beveridge-Bericht von 1942 und der Erklirung von
Philadelphia (1944) hat der europdische Kontinent, was den sozialen Schutz anbe-
trifft, zwei vollkommen unterschiedliche Phasen gekannt. In einer ersten Phase, die
von 1881 (von der Kaiserlichen Botschaft vom 17. November 1881) bis 1919 (bis
zum Ende des Ersten Weltkrieges) reicht, haben sich nur wenige Staaten fiir einen
sozialen Schutz der Bevélkerung interessiert und auch kein Interesse an einer Uber-
nahme der sozialen Mafnahmen der Nachbarstaaten bekundet. Die zweite Phase, die
sich von 1919 (vom Ende des Ersten Weltkrieges) bis 1933/34 (zu den letzten wich-
tigen europdischen Gesetzen vor dem Zweiten Weltkrieg!) erstreckt, ist im Gegensatz
dazu durch einen regen Austausch zwischen den verschiedenen europdischen Staaten
gekennzeichnet.

In den meisten européischen Staaten waren am Ende des 19. Jahrhunderts
die Bedingungen in Bezug auf den Industrialisierungsstand sehr #hnlich.2 Einige
Staaten, allen voran England, waren zwar den anderen voraus, aber im allgemeinen
waren die Unterschiede nicht so grof3, dal man unbedingt eine unterschiedliche Ent-
wicklung im sozialen Bereich erwarten mufite. Dennoch war Deutschland, obwohl es
nicht zu den industrialisierten Staaten gehorte, der erste Staat, der MaBnahmen zum
Schutz gegen soziale Risiken einfiihrte. Die Forschung hat bis jetzt nur Hypothesen
aufstellen konnen, warum Deutschland als erstes Land die Sozialversicherungen ein-
fithrte, obwohl Grofbritannien, Belgien, die Schweiz und Frankreich zum Zeitpunkt
der Einfithrung weiter entwickelt waren.? Das Erstaunlichste dabei ist, daB Deutsch-
land nach der Annahme des Krankenversicherungsgesetzes am 15. Juni 1883, des
Arbeitsunfallgesetzes am 6. Juli 1884 und des Gesetzes iiber die Invaliditits- und

Altersversicherung am 22. Juni 1889 sein System zwischen 1900 und 1913 immer

I ¢f. ,,Analyse comparative sur les tendances actuelles de la sécurité sociale en Europe®, in:
Association Internationale de Sécurité Sociale: Huitiéme Assemblée Générale, 4 au 9 octobre 1947.
Rapport et Résolutions. Statuts et Réglements, Montréal: AISS 1948, S. 52.

2 KOHLER, Peter A/ZACHER, Hans A.: ,Sozialversicherung: Pfade der Entwicklung®, in: Ein
Jahrhundert Sozialversicherung in der Bundesrepublik Deutschland, Frankreich, Grofbritannien,
Osterreich und der Schweiz, hrsg. von KOHLER, Peter A/ZACHER, Hans F., Berlin: Duncker &
Humblot 1981, (Schriftenreihe fiir Internationales und Vergleichendes Sozialrecht; 6), S. 16.

3 FISCHER, Wolfram: »Wirtschaftliche Bedingungen und Faktoren bei der Entstehung und
Entwicklung von Sozialversicherung®, in: Bedingungen fiir die Entstehung und Entwicklung von
Sozialversicherung. Colloquium der Projekigruppe fiir Internationales und Vergleichendes
Sozialrecht der Max-Planck-Gesellschafi, hrsg. von ZACHER, Hans F., Berlin: Duncker & Humblot
1979, S. 91.
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weiter ausbaute (Peter Kéhler und Hans Zacher sprechen von einem ,,Prozefl der
systematischen Ausdehnung*4), wihrend die meisten Nachbarstaaten auf diesem Ge-
biet immer noch inaktiv blieben. Einzig GroBbritannien ergriff die Initiative, aber der
englische Gesetzgeber konzentrierte sich zum Teil auf ganz andere Risiken, und die
Initiative stellte eher eine Antwort auf nationale Probleme dar. So wurde am 16.
Dezember 1911 in England ein Gesetz zur Einrichtung der Arbeitslosenversicherung
verabschiedet (gleichzeitig mit einem Gesetz zum Mutterschaftsschutz und zur Inva-
liditédtsrente). Es handelte sich um den National Insurance Act und um den Old Age
Pensions Act.> Wie Guy Perrin zutreffend beschrieben hat, breitete sich von 1881 bis
1919 das Sozialversicherungssystem vom Norden und Zentrum Europas ausgehend
in Richtung England allméhlich aus.6 Dabei machte sich vor allem der EinfluB3 der
traditionellen Domine Deutschland stark bemerkbar. Die Schweiz, Osterreich-
Ungarn und primér Luxemburg, das nach dem Ersten Weltkrieg neben Deutschland
und England zu den Staaten gehorte, die auf dem Gebiet des sozialen Schutzes am
weitesten entwickelt waren,” filhrten Sozialversicherungssysteme ein. Hingegen
blieben Staaten wie Belgien, Frankreich, Italien und ebenfalls die Niederlande (was
ein wenig tberraschend ist, da dieses Land sowohl mit Deutschland als auch mit
England enge Kontakte pflegte) von der ganzen Bewegung fast vollkommen ausge-
schlossen, was unter Beriicksichtigung des industriellen Entwicklungsstandes dieser
Staaten (hauptsédchlich Belgiens und Frankreichs) erstaunlich anmutet. Yves Saint-
Jours meint, da} die franzgsische Ablehnung des Systems auf zwei Griinde zuriick-
zufiihren ist: Erstens entstand nach der Niederlage gegen die Armee Bismarcks ein
starkes Ressentiment gegen jegliche deutsche Vorreiterrolle, und zweitens hatte die
Repression gegen die Pariser Kommune dazu gefiihrt, daB die Arbeiterklasse und
deren Vertreter flir Jahre dezimiert worden waren und keinen Einfluf} in der 6ffentli-
chen Debatte erlangen konnten.® Wie stark die Ablehnung von Ideen des Ostlichen

Nachbarn waren, belegt das Beispiel des franzdsischen Gesetzes vom 5. April 1910,

4 KOHLER, Peter A./ZZACHER, Hans A., S. 23.

5 PERRIN, Guy: ,,Cent ans d’assurance sociale®, in: Travail et société 3/1984, S. 321.

6 PERRIN, Guy: ,,Réflexions sur cinquante années de sécurité sociale”, in: Revue internationale de
sécurité sociale 4/1969, S. 617.

7 Entwicklung und Tendenzen..., S. 44.

8 SAINT-JOURS, Yves: ,Landesbericht Frankreich®, in: Ein Jahrhundert Sozialversicherung in der
Bundesrepublik Deutschland, Frankreich, Grofbritannien, Osterreich und der Schweiz, hrsg. von
KOHLER, Peter A/ZACHER, Hans F., Berlin: Duncker & Humblot 1981, (Schriftenreihe fur
Internationales und Vergleichendes Sozialrecht; 6), S. 188.
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das Arbeiter- und Landarbeiterrenten einfithrte. Die Gegner des Gesetzes griindeten
ihre ganze Taktik auf einen Vergleich mit dem deutschen System.?

Allgemein ist festzuhalten, daB der Staat weder in Belgien noch in
Frankreich auf dem Gebiet der Sozialpolitik sehr aktiv war und die HilfsmaBnahmen
den Kkaritativen und freiwilligen Organisationen, den sogenannten ,,sociétés de se-
cours®, iiberlie. Sowohl in Frankreich als auch in Belgien wurden auf dem Gebiet
der Sozialpolitik zwar einige Gesetze verabschiedet, aber sie kamen entweder sehr
spét, wie zum Beispiel das fiir nur gewisse Arbeitnehmergruppen vorgesehene und
schlieBlich nicht in Kraft getretene franzésische Gesetz von 1910 zur Einfithrung von
Altersrenten, oder sie beschrinkten sich auf sehr spezifische Arbeitergruppen, wie
zum Beispiel das belgische Gesetz von 1903 zum Schutz von besonders unfallge-
féhrdeten Arbeiternehmerkategorien.!0 In Italien hingegen wurden keine gesetzlichen
Versuche unternommen, um soziale SchutzmaBnahmen auf nationaler Ebene einzu-
fiihren. Nach Giovanna Vicarelli war die Sozialpolitik Italiens bis zur Machtergrei-
fung durch die Faschisten durch eine Politik des ,,laissez-faire* gekennzeichnet.!!

Nach dem Ersten Weltkrieg kam es dagegen zu einer schlagartigen Ver-
breitung der Sozialversicherungen. Dabei spielten die nach dem Ersten Weltkrieg
durchgefiihrten Grenzverschiebungen eine gewisse Rolle. So wurde Frankreich ge-
zwungen auf dem Gebiet der Sozialversicherungen aktiv zu werden, um eine Anglei-
chung innerhalb des Landes zu erreichen. Das Gebiet ElsaB-Lothringen verfiigte in
der Tat iiber ein ausgebautes Sozialsystem, wihrend Restfrankreich in dieser Hin-
sicht immer noch in den Kinderschuhen steckte. Der Vorsprung ElsaB3-Lothringens
bewog die franzdsischen Entscheidungstridger dazu, eine vollstindige Reform in die
Wege zu leiten.!2 Aus schwer erkldrbaren Griinden wiederholte sich das gleiche Pha-
nomen jedoch nicht in Italien, das nach der Auflésung des 6sterreichisch-ungarischen
Reiches Siidtirol erhielt, wo nach deutschem Muster die Sozialversicherungen stark
entwickelt worden waren. Es kam zu keinem nachweisbaren EinfluB der vorhande-

nen Strukturen in Siidtirol auf Restitalien. Pascale Sandulli meint sogar, daB diese

9 BASLE, Maurice/LEROSIER, Jean-Jacques: ,,Les premiéres lois sociales”, in: Revue Sfrangaise des
affaires sociales 1/1981, S. 225, FuBnote 1.
10 ¢f. MAGREZ, Michel: , Les plans de réforme du droit de la sécurité sociale®, in: Cent ans de droit
social belge ~ Honderd jaar belgisch sociaal recht, sous la dir. d¢ VAN DER VORST, Pierre,
Bruxelles: Bruylant 1986, S. 508.
' ¢f. VICARELLI, Giovanna: ,,Welfare systems and social change. One hundred years of health and
social policies in Italy, in: Comparing social welfare systems, Volume 3: Florence Conference.
France — Southern Europe, Paris: MIRE 1997, S. 119-121.
12 ¢f, DUPEYROUX, Jean-Jacques/DURAND, Paul/ROUAST, André, S. 12.
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unterschiedliche Behandlung im Hinblick auf das Leistungsniveau in den Provinzen
Trento und Bozen bis heute fortdauert.!3

Die Implementierung der Reformen dauerte in Frankreich eine gewisse
Zeit. Die zur Ausarbeitung eines Sozialversicherungsprojekts eingesetzte Kommis-
sion (,,Commission chargée de procéder & I’étude d’un projet sur les assurances
sociales en cas de maladie, d’invalidité et de vieillesse®) wurde zwar schon am 23.
Juli 1920 ins Leben gerufen, aber die entsprechenden Gesetze traten erst 10 Jahre
spéter, am 30. April 1930, in Kraft.!4

Auch wenn Deutschland dabei weiterhin die grofe ,,Vorbildrolle” inne-
hatte,!5 so ist doch zu vermerken, dal wihrend dieser zweiten Periode alle stark im
Riickstand befindlichen Staaten Gesetze verabschiedeten, die zumindest einen Mi-
nimalschutz gewihrleisteten. Zur gleichen Zeit verbesserten die auf dem Gebiet des
sozialen Schutzes am weitesten entwickelten Linder ihre Leistungen weiter.!¢ Dabei
sind interessante Parallelen zwischen der Lage nach den beiden Weltkriegen zu zie-
hen. Der Krieg hat jeweils zu einer Solidaritdtsbewegung innerhalb der betroffenen
Lander gefiihrt, die das BewuBtsein der Bevolkerung stdrkte. In diesen Lindern
fiihrte die entstandene Dynamik der durch den Krieg verursachten Verdnderungen zu
einem verbesserten Sozialschutz der gesamten Bevolkerung. MaBnahmen muften als
Folge der Kriege ergriffen werden, um den Bediirftigsten zu helfen, die sich wegen
des Krieges in noch groBerem Elend befanden (z.B. Kriegsverletzte, Invaliden, usw.).
Die Solidarititsbewegung nach dem Ersten Weltkrieg beschrénkte sich jedoch wei-
terhin fast ausschlieBlich auf die Arbeitnehmer, wihrend andere Gesellschaftsklassen
von den Sozialversicherungssystemen ausgeschlossen blieben. Ein wichtiger Unter-
schied zur Periode vor 1914 besteht darin, daB die meisten Systeme zu Pflichtversi-
cherungssystemen wurden, wihrend noch vor dem Ersten Weltkrieg das Prinzip des
freiwilligen Beitritts in vielen Landern vorgeherrscht hatte. Die Initiativen fiir Neue-

rungen gingen dabei nicht mehr ausschlieBlich von Deutschland und England aus.

13 SANDULLI, Pasquale: ,Ein Schlaglicht auf die Besonderheiten der Situation Italiens, in:
Bedingungen fiir die Entstehung und Entwicklung von Sozialversicherung. Colloquium der
Projektgruppe fiir Internationales und Vergleichendes Sozialrecht der Max-Planck-Gesellschaft, hrsg.
von ZACHER, Hans F., Berlin: Duncker & Humblot 1979, S. 386.
14 BARJOT, Alain, S. 372-373.
I5 VON FERBER, Christian: ,,Soziale Sicherung in Westeuropa. Soziologische Gesichtspunkte zur
Entstehung, zur gegenwirtigen Situation und zum Vergleich der Systeme sozialer Sicherheit”, in:
Sozialer Wandel in Westeuropa. Verhandlungen des 19. Deutschen Soziologentages, hrsg. von
MATTHES, Joachim, Frankfurt, New York: Campus Verlag 1979, S. 748.
16 of. Emtwicklung und Tendenzen..., S. 53.
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Bestes Beispiel dieses Wandels bilden sicherlich die Familienbeihilfen, die erste
soziale Maflnahme, die nicht direkt in Verbindung mit der Arbeit stand. Die ersten
Familienbeihilfesysteme wurden auch nicht vom Staat gegriindet, sondern von Ar-
beitgebern, die auf diese Weise den Forderungen nach Lohnerhdhungen seitens der
Arbeitnehmer zuvorkommen wollten. Die ersten Staaten, die Familiensozialleistun-
gen einfithrten, waren Belgien und Frankreich. Zwar ist es an sich nicht so wichtig zu
wissen, welches dieser Lander als erstes Kindergeld einfiihrte, aber die Tatsache, daB
sowohl Frankreich als auch Belgien die Pionierrolle in Anspruch nahmen — Belgien
hat als erstes Land 1930 ein gesetzliches System eingefiihrt, aber Frankreich, das auf
diesem Gebiet erst 1932 titig wurde, kannte schon seit lingerer Zeit private Initiati-
ven durch Arbeitgeber —, verdeutlicht den Wandel zwischen der ersten und der
zweiten Periode, also von einer Periode fehlenden Einflusses zu einer starken Ein-
fluBphase. In Frankreich haben dabei sicherlich demographische Uberlegungen eine
Rolle gespielt, denn schon zu diesem Zeitpunkt herrschte dort ein Mangel an Ar-
beitskriften, so da3 unter anderem ein Riickgriff auf auslidndische Arbeitskrifte not-
wendig wurde. Um die nationale Lage zu verbessern, wurde versucht, die Gebur-
tenrate durch finanzielle Anreize wieder steigen zu lassen.!” Das Eingreifen des fran-
zOsischen Staates in den sozialen Bereich stand dabei im Widerspruch zu der bisher
verfolgten Politik, die sich bis dahin durch eine extreme Zuriickhaltung des Staates
ausgezeichnet hatte. Es ist unter anderem auf diese Zuriickhaltung zuriickzufiihren,
daB sich die Sozialversicherungssysteme in Frankreich so spét entwickelten. Erst ab
den 1920er Jahren befaBte sich die Regierung ernsthaft mit dem Thema.!® In den
beiden Vorreiterlindern England und Deutschland gaben die Regierungen von An-
fang an wichtige Impulse (jedenfalls auf deutscher Seite), unter anderem um die Ar-
beiterschaft besser zu kontrollieren oder gar zu spalten.!® Eine weitere Ursache, die
den Riickstand Frankreichs und auch Belgiens erklirt, ist die starke Rolle der soge-
nannten Mutualités, die in den meisten Fillen politisch orientiert waren. Die
Mutualités verhinderten lange Zeit ein direktes Eingreifen des Staates in soziale An-
gelegenheiten mit dem Argument, daB der Staat auf diesem Gebiet nichts zu suchen
hitte. Die dominante Rolle der Mutualités in beiden Lindern fiihrte aber zu einer

Polarisierung sowohl unter den Arbeitnehmern selbst als auch zwischen den Arbeit-

17 ¢f. BASLE, Maurice/LEROSIER, Jean-Jacques, S. 229.
1% ibid., S. 228.
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nehmern und Arbeitgebern, da letztere die Mutualités als Machtorgane der Gewerk-
schaften sahen.?0 In Italien hingegen waltete immer noch die Politik des Laissez-
faire, die sich unter anderem durch die starke Rolle der katholischen Kirche erkliren
1aBt. Die Kirche befiirwortete eher das Helfen aus Nichstenliebe und wollte auf diese
Weise verhindern, dem Staat ein fiir sie bedeutsames Gebiet zu iiberlassen. Jede ge-
setzliche Maflnahme zum Schutz gegen ein Risiko wurde dabei von vielen Teilen der
Bevolkerung bekdmpft, so zum Beispiel beim Versuch, 1919 eine Krankenversiche-
rung einzufiihren.! Die Weltwirtschaftskrise von 1930 hatte auch zur Folge, daB
viele Projekte aufgegeben wurden oder nicht richtig greifen konnten, denn durch die
starke Zunahme der Anzahl berechtigter Personen konnten die Systeme ihre Funktion
nicht mehr erfiillen. Das Beispiel der deutschen Arbeitslosenversicherung veran-
schaulicht am besten die unl6sbaren Probleme, die mit dem Ausbrechen der Welt-
wirtschaftskrise auf die Sozialversicherungen zukamen: Die 1927 eingefiihrte Ar-
beitslosenversicherung konnte den vielen Millionen Erwerbslosen nicht die erwartete
Hilfe leisten.?? Aufgrund der bitteren Erfahrungen mit der Krise von 1930 wurde der
Aufbau der Sozialsysteme oder ihre Erweiterung dieser Systeme auf neue Risiken
eingestellt, da die meisten Lander schon kaum mehr Mittel besaBen, die sie fiir die
Fiirsorge hitten aufwenden kénnen.

Die Entwicklung der Sozialversicherungen in den verschiedenen Lindern
hat aber auch viel mit der jeweiligen gesellschaftlichen Struktur zu tun. GroBbritan-
nien fiihrte schon 1911 ein Arbeitslosensystem ein, unter anderem weil erstens die
Zahl der Arbeitnehmer viel hoher war als auf dem Kontinent, und zweitens weil der
hohere Industrialisierungsgrad zu mehr Arbeitslosigkeit als in Kontinentaleuropa
fiihrte. Jedes Land betrieb also eine Sozialpolitik, die die spezifischen nationalen und
sozialen Probleme 18sen sollte.2? In Deutschland und besonders in Frankreich war die
Anzahl Selbstindiger viel hoher, so dal die Einfilhrung von Sozialversicherungen

wesentlich problematischer war. Die landwirtschaftliche Bevolkerung bildete beson-

19 ¢f. STOLLEIS, Michael: ,,Hundert Jahre Sozialversicherung in Deutschland. Rechtsgeschichtliche
Entwicklung®, in: Zeitschrift fiir die gesamte Versicherungswissenschaft 69 (1980), S. 159.
20 ¢f. KOHLER, Peter A/ZACHER, Hans A., S. 28.
MARCELIS, Didier: ,,1945-1995: Les tendances dans I’évolution de I’assurance-soins de santé“, in:
Cinquante ans de sécurité sociale... et aprés?, vol.4: Ou va la santé?, publ. par Ministére de la
Prévoyance sociale, Bruxelles: Bruylant 1995, S. 24-25.
21 VICARELLL Giovanna, S. 121.
22 SANDMANN-BREMME, Gabriele, S. 25.
23 of, LAROQUE, Pierre: ,,De ’assurance sociale a la sécurité sociale: I’expérience frangaise“, in:
Revue internationale du travail 57 (juin 1948), S. 628.
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ders in Frankreich noch einen groBen Bestandteil der Bevélkerung, der sich ebenfalls
gegen die Sozialversicherungen stemmte.2 Auch in Italien machte die
landwirtschaftliche Bevolkerung noch einen erheblichen Teil der Gesamtbevolkerung
aus. Die Ahnlichkeiten in der sozialpolitischen Lage in Frankreich und Italien konn-
ten zum Schluf} verleiten, daB es deshalb in beiden Lindern zu keinem wahren Auf-
bau eines Sozialsystems kam.25 Man sollte dabei aber die wirtschaftliche Lage nicht
vergessen, denn Frankreich war, wie schon weiter oben angefiihrt, wirtschaftlich
weiterentwickelt als einige der Lander, die schon sehr frith Sozialversicherungen
einfiihrten. Bei Vergleichen zwischen Landern mufl man alle Daten beriicksichtigen,
wobei besonders die gesellschaftspolitischen Merkmale eines Landes zur Analyse
herangezogen werden miissen.

Eine Ursache fiir die duBerst langsame Entwicklung der Sozialversiche-
rungen in Frankreich und in Italien sind ohne Zweifel die politischen Umstéinde. In
beiden Lidndern waren politische Krifte an der Macht, die sich nicht fiir eine Ent-
wicklung des sozialen Schutzes innerhalb der Bevélkerung motivieren lieBen. In
Frankreich waren die politischen Fiihrungskrifte lange Zeit der Meinung, daB es dem
einzelnen Biirger freigestellt sein sollte, sich selber gegen die sozialen Risiken zu
versichern, und dafl der Staat auf diesem Gebiet nicht zu intervenieren hitte. Im Ge-
gensatz zu Deutschland, wo der Staat die entscheidenden Impulse gab, ist eines der
Merkmale des franzdsischen Staates die Zuriickhaltung sowohl in gesetzgeberischer
als auch in finanzieller Hinsicht.26 Diese Politik der Zuriickhaltung seitens der staat-
lichen Organe ist darauf zuriickzufiihren, daf3 lange Zeit die Gebote des Liberalismus
das politische Handeln in Frankreich entscheidend beeinfluBten und eine grofere
Rolle des Staates auf dem Sozialgebiet unméglich machten. Das Subventionieren
von freiwilligen SchutzmalBnahmen durch den Staat ist auf die liberalen Ideen zu-
rlickzufiihren. Pierre Laroque meint sogar: ,,.La France a été de tout temps le pays de
la prévoyance libre, le pays de 1’épargne, le pays de la mutualité...“?7 In Italien héngt
es zum Teil ebenfalls mit der Ablehnung eines staatlich unterstiitzten Sozialschutzes
zusammen, daf} die verschiedenen Sozialversicherungen erst sehr spit eingefiihrt

wurden. So haben die Kirche und insgesamt die christlichen Hilfsorganisationen jeg-

24 BASLE, Maurice/LEROSIER, Jean-Jacques, S. 9.
25 Entwicklung und Tendenzen..., S. 48.
26 SAINT-JOURS, Yves: ,Landesbericht Frankreich®, S. 187.

27 LAROQUE, Pierre: ,Le plan frangais de sécurité sociale®, in: Revue frangaise du travail 1/1946,
S.11.
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lichen EinfluBzuwachs des Staates im Rahmen der Sozialpolitik verhindern kénnen.
Erst mit der ,,Ausschaltung® der Kirche durch die Faschisten hat sich der Sozialstaat
in Italien wirklich entfalten kénnen.28

Auch wenn die zur Verbreitung der SozialmaBnahmen fithrenden Ver-
héltnisse in Luxemburg wenig bekannt sind, ist anzunehmen, daf3 der fast immer pré-
sente ,,Grundkonsens“2® zwischen den wichtigsten Parteien des Landes sicherlich die
Entwicklung der Schutzmafinahmen geférdert hat. Im Grofherzogtum waren immer
mindestens zwei der drei wichtigsten (liberalen, konservativen und sozialistischen)
Parteien an der Macht beteiligt.30 Die duBerst hohe politische Stabilitit des Landes
hat sicherlich einen besonnenen und regelméifligen Ausbau der Sozialversicherungen
erlaubt, der fiir ein so kleines Land mit beschrinkten finanziellen Mitteln zwei-
felsohne notwendig war.

Die politischen Konstellationen veridnderten sich in der Zwischenkriegs-
zeit nur geringfiigig, so da3 man den bemerkenswerten Fortschritt unter anderem in
Frankreich und Italien nicht nur mit einer Verinderung der politischen Lage begriin-
den kann. Pierre Laroque fiihrt die schnelle Verbreitung der Sozialversicherungen
innerhalb Europas unter anderem auf die gesetzgeberische Rolle der ILO auf dem
Gebiet des sozialen Schutzes zuriick.3! Die Staaten griffen die ILO-Normen um so
schneller auf, als die meisten von ihnen gerade im Begriff waren ihre Sozialversi-
cherungssysteme aufzubauen. Guy Perrin vertritt die Auffassung, daf3 die ILO in der
Zwischenkriegszeit einen erheblichen Einfluf} auf das Gebiet des sozialen Schutzes
geltend machte. Zwischen 1919 und 1939 arbeitete sie ein komplettes System von
Sozialversicherungen aus, die nahezu alle Risiken abdeckten.3? Sie unternahm alles,
um das Modell Bismarcks weltweit zu verbreiten, wihrend sie gleichzeitig aber auch
Verbesserungsvorschldge machte. In den Jahren 1925 bis 1929 ist es zur Verab-
schiedung von Gesetzen zum Schutz gegen Berufskrankheiten in Deutschland,
Luxemburg, Belgien, in den Niederlanden und Italien gekommen. Einer der Aus-

gangspunkte dieser Reihe von Gesetzen soll dabei das Ubereinkommen Nr. 18 iiber

28 VICARELLI, Giovanna, S. 122.

29 SCHROEN, Michael: Das Grofherzogtum Luxemburg. Portait einer kleinen Demokratie, Bochum:
Studienverlag Brockmeyer 1986, (Politikwissenschaftliche Paperbacks; 10), S. 40.

30 ¢f. SCHROEN, Michael: ,Das politische System Luxemburgs“, in: Die politischen Systeme
Westeuropas, hrsg. von ISMAYR, Wolfgang, Opladen: Leske + Budrich 1997, S. 385.

31 LAROQUE, Pierre: ,»L.’Organisation internationale du travail et la sécurité sociale”, in: Revue
internationale de sécurité sociale 4/1969, S. 514-515.
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die Berufskrankheiten und die Empfehlung Nr.24 betreffend Berufskrankheiten
gebildet haben. Dies sind internationale Abkommen, die 1925 von der Internationa-
len Arbeitskonferenz der ILO verabschiedet worden waren.33 Es 148t sich allerdings
nicht nachweisen, ob die ILO tatsichlich EinfluB auf diese Gesetze nahm, denn kei-
ner der erwihnten Staaten hat sich explizit auf ihre Regelung berufen, um sein ge-
setzgeberisches Verfahren zum Schutz gegen Berufskrankheiten einzuleiten.

Auf dem Gebiet der Familienbeihilfen blieb die ILO hingegen hinter den
fortschrittlichsten Landern zuriick, denn wihrend Staaten wie Belgien (1930) und
Frankreich (1932), Australien (1927) und Neuseeland (1926) noch in den 1920er
bzw. den 1930er Jahren Gesetze zur Einfiihrung von Kindergeld verabschiedeten,
blieb sie bis zum Beginn des Zweiten Weltkrieges auf diesem Gebiet untiitig.34 Bei
internationalen Organisationen ist es immer schwer zu beurteilen, wie weit deren
EinfluB} reichte. Aber diese relative Untitigkeit der ILO auf dem Gebiet des Familien-
schutzes konnte zum Teil erkldren, warum einige Linder, besonders Deutschland,
sich erst in den 1950ern entschlieBen konnten, Mafinahmen zum Schutz der Familien
zu ergreifen.

Hier soll nicht versucht werden, diese vollkommen entgegengesetzte Ent-
wicklung zweier aufeinanderfolgender Perioden zu erkliren, sondern verdeutlicht
werden, daB3 trotz anndhernd gleicher Voraussetzungen und einem #hnlichen Ent-
wicklungsstand dieser Staaten Kontakte und die Weitergabe von Ideen und Konzep-
ten nicht immer gewiéhrleistet waren. Internationale Organisationen spielten dabei
von Fall zu Fall eine verschiedene und nicht zu unterschitzende Rolle. Auch wenn
Guy Perrin der ILO bei dieser Anndherung eine wichtige Funktion zuweist, so ist
seine Behauptung mit Vorsicht zu verwenden, denn einige Beispiele verdeutlichen,
daf neben einem externen Einfluf} eine ganze Reihe weiterer Bedingungen vorhan-
den sein miissen. Als kontrastives Beispiel sollen noch einmal die Fille Siidtirols und
Elsaf-Lothringens erwihnt werden. In beiden Fillen wurde eine auf dem Gebiet des
sozialen Schutzes entwickelte Region einem Staat angegliedert, der noch nicht so
weit fortgeschritten war. Im zweiten Fall fiihrte dies zu einer starken Entwicklung der

Sozialversicherung auf dem gesamten Landesgebiet, wihrend im ersten Fall zwei

32 PERRIN, Guy: ,,Le role de I’Organisation internationale du travail dans I’harmonisation des
conceptions et des législations de sécurité sociale®, in: Droit social 9-10/1970, S. 458.
33 ¢f. PERRIN, Guy: ,Réflexions sur cinquante années de sécurité sociale”, in: Revue internationale
de sécurité sociale 4/1969, S. 618, FuBinote 3.
34 ¢f. PERRIN, Guy: Sécurité sociale, S. 28.
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unterschiedliche Systeme nebeneinander existierten. Es gibt auch Argumente gegen
den von Guy Perrin geschilderten grofen EinfluB der ILO. So fanden einige Uber-
einkommen fast keine Resonanz innerhalb der Mitgliedstaaten. Das eindeutigste Bei-
spiel ist das Ubereinkommen Nr. 48 iiber die internationale Wanderversicherung
(1935), das von keinem einzigen Staat ratifiziert wurde und deshalb auch nie in Kraft
trat.

Die Periode nach dem Zweiten Weltkrieg zeichnet sich durch zwei Merk-
male aus, die es in den zwei gerade beschriebenen Perioden in diesem Ausmaf nicht
gegeben hatte. Erstens hatten die internationalen Organisationen und besonders die
ILO in der Zwischenkriegszeit zwar eine gewisse Rolle auf dem Gebiet des sozialen
Schutzes gespielt, ihr Einfluf} blieb aber beschrénkt, unter anderem weil sich die Na-
tionalstaaten trotz der festgestellten Offnungstendenzen doch stark auf nationale Lo-
sungen konzentrierten und nur bedingt bereit waren, Einfliisse von auflen zu
akzeptieren. Was aber viel wichtiger erscheint, ist der Wechsel von einem System,
das sich fast ausschlieBlich der Technik der Sozialversicherungen bediente und kaum
andere Kategorien als die der Arbeitnehmer beschiitzte, zu einem System, das sich
nun auf das Prinzip der sozialen Sicherheit griindete und das auf immer mehr Gesell-
schaftsklassen iibertragen und in den meisten Lindern sogar sehr schnell auf die
gesamte Bevolkerung ausgedehnt wurde. Bei dieser Betrachtung mufl man auch
beriicksichtigen, dafl das Konzept der deutschen Sozialversicherungen nicht nur in
Deutschland die ganze Debatte monopolisierte, sondern daBl eine dhnliche Tendenz

auch in den internationalen Gremien festzustellen ist:

Eine in sich geschlossene, vom Fiirsorge-Odium freie und dadurch
attraktive Gegenkonzeption bot in Europa erst der Beveridge-
Bericht 1942. Zehn Jahre zuvor, als die Internationale Arbeitskon-
ferenz in Genf ein allgemeines Ubereinkommen tiber Invaliden-,
Alters- und Hinterbliebenensicherung vorzubereiten begann, hatten
es die dénischen Delegierten noch tiiberaus schwer, den Typ
»Staatsbirgerversorgung™ tiberhaupt als einen Diskussionspunkt
durchzusetzen. Die Konferenz wihlte den Staatssekretir des deut-
schen Reichsarbeitsministeriums, Andreas Grieser, zum Vorsitzen-
den des vorbereitenden Ausschusses, und dies illustriert, daf} eine

Alternative zu dem von Deutschland eingeschlagenen Weg noch
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schwer denkbar und sozusagen international noch wenig hoffzhig

war.35

Zusammenfassung

Der Aufbau sozialer Einrichtungen vor dem Zweiten Weltkrieg erstreckte
sich tiber zwei stark unterschiedliche Phasen. Die erste Phase, von 1881 bis 1919,
war durch eine auf wenige Staaten beschrinkte Errichtung sozialer Institutionen
gekennzeichnet. In der zweiten Phase von 1919 bis 1933/1934 beeinfluBten sich hin-
gegen die meisten Staaten gegenseitig. Ausgangspunkt war dabei Deutschland mit
seinen Vorreitergesetzen zwischen 1883 und 1889, obwohl dieses Land zu dem Zeit-
punkt nicht zur Gruppe der am stérksten industrialisierten Staaten gehorte. Gefolgt
wurde das Deutsche Reich von England, der Schweiz, Osterreich-Ungarn und
Luxemburg, wihrend die restlichen europdischen Staaten kaum Interesse an den
Gesetzen der Sozialversicherungen zeigten. Neben der liberalen Einstellung einiger
Staaten (Belgien und Frankreich) und dem Riickstand anderer (Italien) gibt es noch
weitere Griinde wie zum Beispiel die Ablehnung der Konzepte Nachbarstaaten
(Frankreich), die dieses Desinteresse erkléren.

Nach 1919 verabschiedeten alle Staaten Gesetze, die zumindest einen
Minimalschutz sicherten. Beispielhaft dafiir war die franzosische Entwicklung. Der
franzosische Gesetzgeber war ab 1919 zum Handeln gezwungen zu handeln, denn
mit der Wiedereingliederung ElsaB-Lothringens entstand ein Ungleichgewicht im
Bereich der Sozialversicherungen, da im ehemaligen deutschen Reichsland alle deut-
schen Sozialgesetze noch in Kraft waren, wihrend im restlichen Frankreich die Sozi-
algesetzgebung immer noch in den Kinderschuhen steckte. Es dauerte aber bis in die
1930er Jahre, bis die entsprechenden Gesetze verfaBt und verabschiedet wurden.
Hingegen hatte die Eingliederung Siidtirols in das italienische Staatsgebiet nicht das
gleiche Effekt. Die zwei unterschiedlichen Systeme existierten weiterhin parallel
zueinander im selben Land.

Wihrend bis 1919 fast alle Initiativen auf dem Gebiet der Sozialversiche-

rungen aus Deutschland und zu einem geringerem Mafle aus England gekommen

35 HOCKERTS, Hans Giinter: ,,Sicherung im Alter. Kontinuitit und Wandel der gesetzlichen
Rentenversicherung 1889-1979%, in: Sozialgeschichte der Bundesrepublik Deutschland. Beitrage zum
Kontinuitdtsproblem, hrsg. von CONZE, Werner/LEPSIUS, M. Rainer, Stuttgart: Klett-Cotta 1983,
(Industrielle Welt; 34), S. 305.
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waren, entstanden ab 1919 Neuerungen in anderen Staaten. Die ersten Familienbei-
hilfesysteme wurden zu Beginn der 1930er Jahre in Belgien und Frankreich gesetz-
lich festgelegt. Wenngleich die Verbreitung der Sozialversicherungen auf dem euro-
péischen Kontinent auf mimetische Muster zuriickzufiihren ist, so stellten viele So-
zialgesetze Antworten auf nationale Probleme dar. Die Englinder fiihrten sehr frith
(1911) ein Arbeitslosensystem ein, weil sie vorzeitig mit diesem Problem konfron-
tiert wurden, wihrend die anderen europiischen Staaten mit Ausnahme der Krise der
1930er Jahre dieses Ubel bis in die 1960er Jahre kaum kannten. Die Franzosen setz-
ten sich entschlossen fiir die Familienbeihilfen ein, weil Frankreich als erstes Land
einen betréchtlichen AlterungsprozeB seiner Bevolkerung bekampfen mufte.

Die Ausdehnung der Sozialversicherungen wurde mit der Krise von 1930
abrupt unterbrochen. Die um diesen Zeitpunkt verabschiedeten Gesetze griffen nicht
wirklich und konnten die Erwartungen nicht erfiillen. Als stellvertretendes Beispiel
kann die deutsche Arbeitslosenpflichtversicherung von 1927 genannt werden. Be-
achtliche Unterschiede blieben zwischen den Staaten bestehen. Die Ursachen dafiir
lagen sowohl bei den unterschiedlichen Rhythmen der Industrialisierung als auch bei
den politischen Grundsatzentscheidungen. Linder wie Frankreich und Italien setzten
sich fiir einen freiwilligen Schutz ihrer Biirger ein, wihrend England und
Deutschland im Sozialschutz eine Funktion des Staates sahen. Fiir die Verbreitung
der Sozialgesetzgebung in Europa zwischen 1919 und 1939 hat die ILO eine bedeu-
tende Rolle gespielt, denn es existierten bis dahin nur wenige komplette Sozialversi-
cherungssysteme, und die Genfer Organisationen gab mit ihren Ubereinkommen

entscheidende Vorgaben.
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Da in der internationalen Debatte bis zum Ende des Zweiten Weltkrieges
nur wenige Texte und Gesetze iiber die soziale Sicherheit verfait wurden, fiel der
ILO eine um so wichtigere Rolle bei der Verbreitung des Konzeptes der sozialen
Sicherheit zu. Der Begriff ,,soziale Sicherheit“ wurde zwar schon im Laufe der
1930er Jahre eingefiihrt, wie zum Beispiel der amerikanische Social Security Act
vom 14. August 1935 belegt, aber die Bedeutung des Begriffs deckte sich zu diesem
Zeitpunkt noch fast vollstindig mit den traditionellen Sozialversicherungen. Die
Wandlung des Begriffs und die Ausweitung der sozialen Sicherheit auf immer neue
Bereiche wurden maf3geblich von der ILO initiiert. Auch wenn sie erst mit dem Er-
scheinen des Beveridge-Berichts wirklich aktiv wurde, so mufl betont werden, daf
sie sich schon frither mit der Thematik vertraut gemacht hatte. Natiirlich hatte sich
die Internationale Arbeitskonferenz von 1941 in New York schon auf die 5. Klausel
der Atlantik-Charta bezogen, um sich fiir das Konzept der sozialen Sicherheit einzu-
setzen, aber es war vor allem Osvald Stein, Leiter der ILO-Abteilung fiir Sozial-
versicherungen, wie die Abteilung zur damaligen Zeit, der sich in einem Artikel der
Revue internationale du travail — International Labor Review fiir eine Verbreitung
der sozialen Sicherheit stark machte.! Wegen der Kriegswirren waren die ILO-
Bediensteten nicht in der Lage, selber ihre Konzepte zu vertiefen und der nationalen
Regierungen zu vermitteln, da es an Austauschpartnern fehlte. Aufgrund der
Personal- und Finanzengpdssen muflten sie sich auf die Initiativen der nationalen
Regierungen stiitzen, um die Konzepte der sozialen Sicherheit weiterzuentwickeln.?
Dabei verfligten nur wenige Staaten iiber die ausreichenden Ressourcen, um noch
parallel zu den Kriegsaktivitidten Gedanken und Persdnlichkeiten fiir den Bereich der
sozialen Sicherheit zu mobilisieren. Unter diesen Umstidnden gebiihrt der britischen
Regierung einer Sonderstellung, denn sie war die einzige, die ein weitsichtig ange-
legtes Projekt iiber den Umbau des sozialen Bereichs in die Wege leitete. Der
Beveridge-Bericht nimmt aus diesen Griinden eine Sonderstellung in der Geschichte

des sozialen Schutzes ein.

I STEIN, Oswald: ,,Vers la sécurité sociale®, in: Revue internationale du travail 44 (septembre 1941),
S. 255-283.

2 Hervorzuheben ist die Sonderstellung in Latein- und Mittelamerika, wo mehrere Konferenzen zu
diesem Thema zwischen 1938 und 1945 stattfanden. Die dort entwickelten Ideen wurden nach dem
Krieg von den ILO-Experten zum Teil wieder aufgegriffen.
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Kapitel I: Der Beveridge-Bericht, die ILO und Europa

Bis zum Beveridge-Bericht blieben indes die Ideen iiber die soziale
Sicherheit noch ungenau definiert. Dies galt auf jeden Fall fiir Europa, denn wie
schon weiter oben erwihnt, verfiigte Neuseeland durchaus iiber ein System, das man
als System der sozialen Sicherheit bezeichnen kann.3 Alec Baldwin geht sogar noch
einen Schritt weiter und meint, daB die von Beveridge vorgeschlagenen Konzepte
schon lingst im Ausland angewandt wurden, als der Bericht erschien.# In Europa war
es dennoch dieser englische hohe Beamte und Universitétsprofessor, der zum ersten
Mal die komplizierten Inhalte der Sozialversicherungen und deren Fortentwicklung
bis zur sozialen Sicherheit in seinem Bericht auf klare und deutliche Weise vorzu-
stellen wuBte. Sein Augenmerk konzentrierte sich fast ausschlieBlich auf die britische
Lage. Es wurden zwar immer wieder Vergleiche mit anderen Systemen angestellt,’
aber nur um Vergleichsmoglichkeiten mit dem britischen Aufbau der sozialen Ein-
richtungen zu haben. Es muf} jedoch hinzugefigt werden, daB3 trotz des internationa-
len Widerhalls des Beveridge-Berichts Beveridge selbst nicht an eine internationale
Verbreitung seines Werks gedacht zu haben scheint: ,,Lord Beveridge a déclaré tres
nettement : Quand j’ai rédigé mon rapport, je n’ai pas prétendu faire un plan valable
pour tous les pays du monde.*“¢ Die Meinung war auch unter den Experten weit ver-
breitet: ,,Beveridge ist kein Exportartikel, wurde immer wieder betont.“” Auch wenn
der Beveridge-Bericht sich vorwiegend auf die englische Lage bezog, so wurde der
Bericht von vielen Lindern zur Kenntnis genommen und in manchen Fillen umge-
setzt. Die Rezeption in den verschiedenen europiischen Staaten nach der Veréffentli-
chung des Berichts am 2. Dezember 19428 ist besonders interessant, denn sie zeigt,

inwieweit die verschiedenen Staaten fiir ausldndische Ideen offen waren.

3 ¢f. PERRIN, Guy: Sécurité sociale, S. 29.

4 BALDWIN, Peter: ,Beveridge in the Longue Durée , in: Beveridge and Social Security. An
International Retrospective, ed. by HILLS, John/DITCH, John/GLENNERSTER, Howard, Oxford:
Clarendon Press 1994, S. 38.

5 Beveridge selbst sagt [...]: » Frither einmal lohnte es sich, deutsche Methoden der Sozialreform zu
studieren, wenn auch nicht nachzuahmen, heute jedoch nicht.«“ aus: PFEFFER, Karl Heinz:
,Hintergriinde des Beveridge-Planes®, in: Das XX. Jahrhundert 4/1943, S. 165.

6 Le Directeur du Bureau de Liaison, New York a M. C. Wilfred Jenks, Sous-Directeur général,
Genéve, 25.5.1954, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 2-0-25-2-3, S. 2

7 AUERBACH, Walter: ,,Beveridge-Plan — 10 Jahre danach. Erfahrungen und Lehren®, in: Soziale
Sicherheit 1/1953, S. 134.

8 Social Insurance and Allied Services..., 299 S.
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Bemerkenswert war, dal vier der sechs in dieser Arbeit untersuchten
Staaten ihre Exilregierungen in London hatten, ndmlich Frankreich, Belgien, die
Niederlande und Luxemburg.? Obwohl alle vier Staaten in London vertreten waren,
scheint der Einfluf} des Berichts auf die nationale Debatte iiber die soziale Sicherheit

eine von Land zu Land unterschiedliche Auswirkung gehabt zu haben.!0
1. Hauptprinzipien des Beveridge-Berichts

Das Beveridge-Komitee war urspriinglich mit bescheidenen Aufgaben
betraut worden: ,,.Die Aufgabe des Komitees [...] war nun, die gesamten bestehenden
Gesetze und Vorschriften, alle Zweige der Sozialversicherung und verwandte MaB-
nahmen, zu untersuchen und neue Vorschlige zu unterbreiten.“!! Da Beveridge je-
doch die Ziele zu bescheiden erschienen, beschloB er, einen vollstindigen
Reformvorschlag fiir das Sozialleistungssystem vorzulegen.

Der Beveridge-Bericht hatte weltweit eine enorme Resonanz, unter ande-
rem weil zum ersten Mal auf deutliche, ja sogar vereinfachte Weise die verschiede-
nen Techniken zum Schutz gegen soziale Risiken zusammengefaBt wurden, aber
auch weil zum ersten Mal klar zum Ausdruck kam, daB der ganzen Bevélkerung
Schutz zugestanden werden sollte. Beveridge selbst hat das Ziel seines Berichtes auf

folgende Weise erldutert:

Der Beveridge-Report erkldrte zum Unterschied davon nur, daB3
eine solche Versicherung so umfassend wie méglich sein miisse,
sowohl hinsichtlich des Personenkreises wie der Risiken, mit denen
sie zu tun habe. Er stellte weiter fest, daB jede soziale Leistung fiir

die ganze Dauer des Notstandes gelten und schlieBlich auch in der

9 Die luxemburgische Regierung floh bei Ausbruch des Krieges zuerst nach Paris, dann nach
Stidfrankreich. Die GroBherzogin verbrachte eine gewisse Zeit in Spanien und Portugal. Cf. CALMES,
Christian/BOSSAERT, Danielle: Geschichte des Grofherzogtums Luxemburg, Luxemburg: Editions
Saint-Paul 1996, S. 352-354.

10 Leider existieren anscheinend keine Darstellungen oder Quellen zur Rezeption des Beveridge-
Berichts durch die luxemburgische Exilregierung. Deshalb soll hier nur auf die drei anderen Staaten
eingegangen werden.

Il REICHENBACH, Bernhard: ,,”Royal Commissions” und Sozialgesetzgebung. Praxis und
Bedeutung auBerparlamentarischer Ausschiisse in England“, in: Sozialer Fortschritt 1/1952, S. 108-
109.
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Hohe angemessen sein sollte. Dies letztere war sicher der wesent-

lichste Unterschied zwischen dem alten und dem neuen System.!2

In dieser Aussage kommt zum Ausdruck, dafl Beveridge beabsichtigte, jedem, der
sich momentan in einer Notsituation befand, ein Existenzminimum zu garantieren.
Dieses Konzept des Existenzminimums war eine der wenigen Ideen Beveridges, die
auf dem Kontinent auf wenig Zustimmung stieBen, da mit der Tradition der Sozial-
versicherungen das Zugestéindnis eines Existenzminimums das ganze Verfahren der
Beitrige iiberfliissig gemacht hitte.

Beveridge entwickelte viele seiner Konzepte auf der Grundlage existie-
render Losungen, aber sein Geniestreich war es eben, all diese Losungen zusammen-
zufiigen. ,,Beveridge kiimmerte sich nicht darum, welche Leistungen bisher als Ver-
sicherung, als Versorgung oder als Fiirsorge gewshrt wurden.“!3 Die Grundlage von
Beveridges Konzept bildeten die Sicherheit, die Verantwortlichkeit und die Freiheit
(,,systéme en termes de sécurité, de responsabilité et de liberté“!4). Das Sozialsystem
sollte durch drei MaBnahmen gesichert werden: ,,[...] durch allgemeine Kinderbeihil-
fen, durch einen umfassenden Gesundheits- und beruflichen Wiedereingliederungs-
Dienst und durch eine Wirtschaftspolitik, die der Massenarbeitslosigkeit vorbeugt.*!?
Es ist interessant festzustellen, daB als erste MaBnahme die Kinderbeihilfen genannt
werden, die noch ein Jahrzehnt vor Verfassen des Berichts kein Bestandteil der
SozialmaBnahmen waren. Das Gleichgewicht zwischen den Generationen war ein
wichtiges Anliegen fiir Beveridge, und er legte groBes Gewicht auf Renten sowohl
fiir Frauen als auch fiir Méanner.

Was die Organisation der Verteilung von Sozialleistungen anbetraf,
setzte sich Beveridge fiir eine 6ffentliche Verwaltung ein. Er war ein Befiirworter des
Anfang der 1930er entstandenen Begriffes des ,Wohlfahrtsstaates® (cf. Roosevelts
New Deal von 193516). Das Eingreifen des Staates in die Sozialpolitik wird groBen-
teils dadurch deutlich, daB die Hauptfinanzierungsquelle des Sozialsystems nach Art

Beveridges vor allem durch den Staat, also mit Hilfe von Steuereinnahmen, erfolgen

12 BEVERIDGE, William: ,Jede Generation hat ihre eigenen Probleme®, in: Sozialer Fortschritt
1/1952, S. 106.

13 AUERBACH, Walter: , Beveridge-Plan...«, S. 135.

14 PERRIN, Guy: ,,Réflexions sur cinquante années de sécurité sociale®, in: Revue internationale de
sécurité sociale 4/1969, S. 627.

15 AUERBACH, Walter: , Beveridge-Plan...*, S. 134.
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sollte. Bis 1942 war in den meisten Landern der Schutz der Sozialrisiken immer dank
der Beitrdge der Arbeitnehmer und zum Teil der Arbeitgeber finanziell gesichert
worden. Beveridge verzichtete in seinen Vorschldgen nicht vollstidndig auf die Bei-
trige der Arbeitnehmer, aber er schlug vor, sie auf einen einheitlichen Satz festzule-
gen (auch wenn es einige Ausnahmen gab), um den Verwaltungsaufwand zu reduzie-
ren.!” Die Beitrége sollten aber nur einen kleinen Anteil der Finanzierung sichern.
Beveridge schlug ebenfalls vor, die Leistungen zu vereinheitlichen, was bedeutet
hétte, daB3 jeder Versicherte die gleiche Summe und die gleichen Leistungen erhalten
wiirde. Man spricht von der sogenannten einheitlichen Leistung oder der , flat rate of
insurance benefit“.!8 Die ,.flat rates* und ,flat benefits* hatten aber nicht nur zum
Ziel, die Verwaltungsvorgénge zu vereinfachen, sondern ebenfalls, die Ungleichhei-
ten zwischen den verschiedenen Gesellschaftsgruppen zu reduzieren. Mit der Verein-
heitlichung der Beitrdge und der Leistungen sollte eine gewisse Gerechtigkeit zwi-
schen allen Versicherten erreicht werden. Der englische Experte beflirwortete die
Vereinheitlichung des Systems auch auf dem Gebiet der Verwaltungstriiger. Es sollte
nur eine Verwaltung existieren (der spitere National Health Service), die alle Vor-
ginge kontrollierte. Beveridge setzte sich bewuft fiir den Abbau aller anderen Orga-
nisationen ein, seien sie dffentlicher oder privater Natur (so zum Beispiel die friendly
societies).

Neben der Vereinheitlichung des Systems, der Leistungen und der Bei-
trage schlug Beveridge das Prinzip der Integration vor, die sich in einen technischen
und einen sozialen Aspekt unterteilen sollte. Unter technischer Integration ist die
Verwendung aller Schutztechniken zu verstehen, also die Versorgung, die Fiirsorge
und die Versicherung. Die soziale Integration hatte eine viel umfassendere
Bedeutung und beschrinkte sich nicht nur auf die soziale Sicherheit: ,,[...] une inten-
tion plus ambitieuse, qui se propose d’effacer les distinctions de classe et de promou-
voir I’unité nationale, grace a I'universalité et & I’unité du systéme de sécurité so-

ciale.«19

16 cf. BADGER, Anthony J.: The New Deal. The Depression Years, 1933-1940, New York: Hill and
Wang 1989, S. 190-235.
17 Social Insurance and Allied Services..., S. 121: , The second fundamental principle of the scheme is
that the compulsory contribution required of each insured person or his employer is at a flat rate,
irrespective of his means.*
18 ibid., S. 121.
19 PERRIN, Guy: ,Le plan Beveridge: les grands principes®, in: Revue internationale de sécurité
sociale 1-2/1992, S. 51.
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Ein wichtiges Prinzip des Beveridge-Berichts war dariiber hinaus das der
Universalisierung. Beveridge war der erste, der sich deutlich fiir eine Erweiterung der
Sozialleistungen ausgesprochen hatte. Diese Erweiterung sollte in zwei Richtungen
vonstatten gehen: Auf der einen Seite hitte die ganze Bevolkerung Anspruch auf
einen Mindestschutz, wihrend auf der anderen Seite bestimmte Risiken, die bis jetzt
nur wenig beriicksichtigt worden waren, ebenfalls in das System der sozialen Sicher-
heit tibernommen werden sollten. Um jedoch die verschiedenen Umstiinde zu be-
riicksichtigen, schlug Beveridge vor, die Bevélkerung in sechs Kategorien aufzutei-
len (,,Employees, Others Gainfully Occupied, Housewives, Others of Working Age,
Below Working Age, Retired Above Working Age“29). Die verschiedenen Risiken
waren schon bisher durch die verschiedenen Sozialversicherungen abgedeckt, aber
immer nur in getrennten Versicherungen. Beveridge nannte sie auch nicht Risiken,
sondern die ,,Eight Primary Causes of Need®, also ,,Unemployment, Disability, Loss
of Livelihood, Retirement, Marriage Needs, Funeral Expenses, Childhood, Physical
Disease or Incapacity.“?! Auch im Bereich der Risiken versuchte Beveridge eine
Vorreiterrolle zu spielen, indem er einen Schutz fiir Frauen im Falle einer Scheidung
oder einer Trennung der Ehepartner vorschlug.?2 Dieser Vorschlag wurde jedoch von
kaum einem Staat oder einer internationalen Organisation iibernommen. Erst in den
1980er und 1990er Jahren haben sich die industrialisierten Staaten fiir diese Art
Schutz verstérkt interessiert.

Es stimmt zwar, dal Beveridge keine revolutiondren Vorschlige
unterbreitete, denn in den fortgeschrittensten Lindern waren schon sehr weitrei-
chende Maflnahmen eingefiihrt worden. Aber meistens hatte man dabei nur Teil-
aspekte beriicksichtigt, sei es in Bezug auf die Gesellschaftsklassen oder Risiken.
Des weiteren war in den meisten Ldndern immer noch eine deutliche Trennung zwi-
schen Fiirsorge und Sozialversicherung zu erkennen. Indem der Beveridge-Bericht
eine Rationalisierung, eine Vereinfachung und eine Zusammenlegung der verschie-
denen Aspekte des Sozialleistungssystems vorschlug, stellte er eine grofe Innovation
dar und legte die Grundlagen fiir die moderne soziale Sicherheit. Daf} er von so vie-
len verschiedenen Regierungen positiv aufgenommen wurde, hidngt mit seinem Inno-

vationscharakter zusammen.

20 Social Insurance and Allied Services..., S. 125-127.
21 jbid., S. 124-125.
22 PERRIN, Guy: ,,Le plan Beveridge...“, S. 49.
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2. Pierre Laroque und der Beveridge-Bericht

Der Beveridge-Bericht soll einen direkten Einfluf} auf die Verfasser des
franzosischen Programms des Conseil National de la Résistance gehabt haben, das
festlegte, dal} ein kompletter Plan der sozialen Sicherheit in Frankreich eingefiihrt
werden sollte.?? Es ist jedoch nahezu unméglich Quellen zu finden, die diesen
Einflul} belegen. General De Gaulle soll vom Bericht sehr angetan gewesen sein24,
aber es ist bezeichnend festzustellen, daB Pierre Laroque, der spitere Verfasser des
franzosischen Plans fiir soziale Sicherheit, der oft als ,,franzésischer Beveridge* 2
bezeichnet wird, erst nach Erscheinen des Berichts in London ankam?26 und deshalb
nur indirekt iiber die englische Entwicklung informiert sein konnte. Andererseits
scheint der Einflul Beveridges auf Pierre Laroque trotz der fehlenden Belege sehr
grol3 gewesen zu sein.?’ Der Aufbau einer franzosischen Nachkriegsverwaltung und
der Entwurf eines franzosischen Plans fiir soziale Sicherheit wurde durch Pierre
Laroque schon in London erdacht.28 Obwohl der Plan keine einzige Referenz zu
Beveridge beinhaltet, gleichen seine Schwerpunkte sehr denen von Beveridge:
Laroque hob in seiner Schrift die Vollbeschiftigung, ein Anrecht auf einen Gesund-
heitsdienst fiir die Gesamtbevélkerung und eine gerechtere Verteilung der Einkom-
men hervor.?® Aufgrund der vergleichbaren Ideen ist die Forschung insgesamt der
Meinung, dal die franzosischen Sozialexperten und hauptsichlich Pierre Laroque

von Beveridge stark beeinflufit wurden.30
3. Der belgische Plan

Ganz anders verhdlt es sich bei der Beurteilung der belgischen Lage, die

sich durch zwei parallel verlaufende Bewegungen kennzeichnet: Die eine innerhalb

23 DUPEYROUX, Jean-Jacques/DURAND, Paul/ROUAST, André, S. 37.

24 BALDWIN, Peter: The Politics of Social Solidarity. Class Bases of the European Welfare State
1875-1975, Cambridge: Cambridge University Press 1990, S. 163.

25 KERSCHEN, Nicole: ,, The influence of the Beveridge Report on the French social security plan of
1945, in: Comparing social welfare systems in Europe, Volume 1: Oxford Conference. France —
United Kingdom, Paris: MIRE 1994, S. 117.

26 ¢f. , French Birth-Rate Soars Due To Social Security*, in: Evening Post, 17.2.1950. Michel Dreyfus
spricht auch von 1943 und nicht von 1942 als Beobachtungsjahr von Pietre Laroque in London: cf.
DREYFUS, Michel: La Mutualité: une histoire maintenant accessible, Paris: Mutualité frangaise
1988, S. 65.

27 LEAPER, Robert, S. 36: ,,... la France, ot Pierre Laroque, le pére fondateur de la sécurité sociale
dans ce pays, est I’auteur qui s’est le plus occupé de Beveridge.*
28 ibid., S. 37.

29 cf. DREYFUS, Michel, S. 66.
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der belgischen Widerstandsbewegung, die andere im Rahmen der Arbeitsgruppe, die
von der Exilregierung gegriindet worden war (die Gruppe des Pacte de solidarité so-
ciale). Die Commission belge pour 1’étude des problémes d’aprés-guerre (CEPAG),
der unter anderem einer der Arbeitnehmervertreter des ILO-Verwaltungsrats (und der
spitere stellvertretende ILO-Generaldirektor), Jef Rens, angehorte3!, tagte in London
im Januar und Februar 1943, also nur kurze Zeit nach Verdffentlichung des
Beveridge-Berichts. Es wurde auch ein Projekt fiir den Bereich der sozialen Sicher-
heit ausgearbeitet, das am 1. Mai 1943 fertig gestellt wurde und zahlreiche Ahnlich-
keiten mit dem Beveridge-Bericht aufwies. So sollte das System der Sozialversiche-
rungen durch einen allgemeinen, fiir die ganze Bevélkerung gedachten sozialen
Schutz ersetzt werden, was zu einer weitgehenden Fusion der existierenden Systeme
gefiihrt hitte. Nach den Uberlegungen der CEPAG-Mitglieder sollte dem Staat bei
der Finanzierung des neuen Systems eine entscheidende Rolle zugestanden werden.
In Belgien hingegen kam es schon im August 1941 zur Bildung eines Komitees, dem
sowohl Gewerkschaftler als auch Arbeitgeber angehérten, die wihrend des Krieges in
Belgien geblieben waren. Im Rahmen dieser Arbeitsgruppe wurde der sogenannte
Pacte de solidarité sociale ausgearbeitet. Angeblich soll zwar der Beveridge-Bericht
den verschiedenen Autoren bekannt gewesen sein, aber nicht als Referenz gedient
haben, da in Belgien keine Kopien des Berichts erhiltlich waren. Dies ist jedenfalls
die Erinnerung von Henry Fuss, der selbst an den Arbeiten teilnahm.32 Betrachtet
man die AuBerungen, die gegeniiber Lord William Beveridge gemacht wurden, als er
1946 Belgien besichtigte, so entsteht ein ganz anderes Bild. Der Biirgermeister von
Gent, Anseele, sagte am 22. November 1946, dall nach Ansicht von Achille van
Acker, einem der Hauptverfasser des Pacte de solidarité sociale, der auch zum Teil
als ,,Vater der belgischen sozialen Sicherheit“33 gesehen wird, eine Anlehnung an den
Beveridge-Bericht damals notwendig gewesen sei.34 Der Biirgermeister betonte eben-
falls, die moralische Wirkung des Beveridge-Berichts sei sehr groB gewesen. Als

Beleg dafiir wurde im Rahmen dieser Veranstaltung eine unter deutscher Besatzung

30 ¢f. KERSCHEN, Nicole: ,, The influence...“, S. 119.

31 ¢f. ROCH, Roger: ,,Un plan de sécurité sociale®, in: Revue du travail 10/1958, S. 1177.

32 FUSS, Henri: ,,La genése du projet d’accord de solidarité sociale®, in: Revue du travail 7-8/1958,
S. 843.

33 SPITAELS, Guy/VAN DER VORST, Pierre: ,,Achille van Acker, pére de la sécurité sociale?”, in:
Cent ans de droit social belge — Honderd jaar belgisch sociaal recht, sous la dir. d¢ VAN DER
VORST, Pierre, Bruxelles: Bruylant 1986, S. 117-146.
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von den Belgiern angefertigte franzdsische Ubersetzung des Beveridge-Berichts dem
Autor geschenkt.?S Sicherlich ist die Ubersetzung nicht sonderlich gut und hitte fiir
eine eventuelle Verdffentlichung zum Teil iiberarbeitet werden miissen, aber sie be-
legt, daB der Bericht durchaus bis nach Belgien gelangte und Ubersetzungen angefer-
tigt wurden, um mit dem Dokument auch vor Ort zu arbeiten und Losungen zu fin-
den, die auf dem Bericht basierten. Diese unterschiedlichen Beurteilungen der Rolle
des Beveridge-Berichts in der Kriegszeit sind erstaunlich und lassen sich auf Grund-
lage der existierenden Dokumente nicht erkldren. DaB der EinfluB des Beveridge-
Berichts auf die belgische Sozialpolitik zuriickgewiesen wurde, ist sicherlich teil-
weise auf den Wunsch der in Belgien verbliebenen Gewerkschaftler und Arbeitgeber
zuriickzufiihren, als selbstindige, ohne ausldndische Hilfe auskommende Reformer
des belgischen Sozialsystems dargestellt zu werden. Aber ein solcher Ansatz sollte
nicht dazu verleiten, die Ideen aus anderen Staaten vollkommen zu ignorieren. Auf
die Besonderheiten der Rezeption des Beveridge-Berichts in Belgien soll noch weiter
unten eingegangen werden, da sie einen nicht zu vernachléssigenden EinfluB auf das

belgische System hatte.
4. Beveridge und van Rhijn

Die niederléndische Exilregierung war wahrscheinlich diejenige, die den
Beveridge-Ideen am néchsten blieb. Sie beschloB nach dem FErscheinen des
Beveridge-Berichtes, einen dhnlichen Vorgang in die Wege zu leiten und beauftragte
am 26. Mérz 1943 die nach ihrem Vorsitzenden benannte van Rhijn-Kommission mit
der Analyse zum Stand der eigenen Gesetzgebung im Bereich des sozialen Schut-
zes.3¢ Wihrend die franzésischen und belgischen Arbeitsgruppen ihre Berichte nach
relativ kurzer Zeit vorlegten, lieflen sich die niederldndischen Experten weit mehr
Zeit und unterbreiteten ihren Bericht erst Anfang 1945. Die franzésischen und die
belgischen Pldne hatten trotz der unbestreitbaren Einfliisse des Beveridge-Berichts

doch die grundlegenden Charakteristika der eigenen Systeme wieder aufgegriffen.

34 Speech given by the Mayor of Ghent, Mr. Anseele, 22.11.1946, in: Beveridge Papers: Aktenmappe
X158,8S.2.
35 As souvenir to Lord Beveridge, offered one of the eight copy from his social plan, typed during the
war 1940-45 through Amédée De Keuleneir, who gets the French translation of the original English
text from in concentration camp died Henry Story“, in: Beveridge Papers: Aktenmappe X1 58.
36 ¢f. MANNOURY, J.: Hoofdtrekken van de sociale verzekering, Alphen aan den Rijn: Samson
1967, S. 35 und MESSING, Alfred: Die soziale Altersversicherung der Niederlande, Dissertation
Freiburg 1957, S. 40-41.
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Bei den Niederlindern wurde in den Empfehlungen des Berichts ein wirklichen Neu-
anfang befiirwortet, der natiirlich auf den englischen Vorgaben beruhte.3” Offen
bleibt die Frage, ob die Tatsache, daB der Beveridge-Bericht einen augenscheinlich
groBeren Einfluf} auf die niederldndischen Experten als auf die franzdsischen und
belgischen Kollegen hatte, mit der intensiveren und langatmigeren Arbeit der nie-
derlindischen Sachverstindigen verbunden ist. Der van Rhijn-Bericht bildete jeden-
falls nur die erste Etappe eines langen, beschwerlichen Weges fiir die niederldndische
Sozialgesetzgebung, denn im Gegensatz zu Frankreich und Belgien, die nach dem
Krieg schnell handelten, beschlol man in den Niederlanden, vorsichtiger voranzuge-

hen.
5. Der Beveridge-Bericht und die Achsenméchte

Wihrend die Rezeption des Beveridge-Berichts fiir die sich in London
befindenden Exilregierungen oder Befreiungsgruppierungen nicht nur zu keinen
ideologischen Problemen, sondern sogar zu durchaus positiven AuBerungen fiihrte,
war die Lage bei den zwei Zentralmichten ganz anders. Sowohl in Italien als auch in
Deutschland wurde der Beveridge-Bericht offiziell sehr kritisch, wenn nicht sogar
negativ aufgenommen: ,,.Der Beveridgeplan ist aus der Not des Krieges geboren, um
die englische Offentlichkeit und die Welt iiber die wirklichen Ziele Englands irre zu
fiihren (Stichwort: Schaufensterpropaganda).*38 Inhaltlich wurde sowohl in Italien als
auch in Deutschland vorwiegend beméngelt, dal der Plan von Beveridge nur unvoil-
stindig und nur ein Versuch sei, endlich den Riickstand Englands auf dem Gebiet des
sozialen Schutzes wettzumachen. In beiden Lindern kam man zum Schluf3, dafl das
nationale Sozialsystem viel besser sei als die neuen Vorschldge, die im Beveridge-

Bericht enthalten waren:

Les uns s’attachent a démontrer que le projet britannique n’est
qu’une imitation imparfaite des réalisations allemandes en matiere

de sécurité sociale. Nombreux sont en effet les journaux qui €vo-

37 ibid., S. 40.
38 Anlage zu PLS-Nr. 363/43g, in: Beveridge Papers: Aktenmappe VIII 59, S. 1.
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quent a ce propos les réformes bismarckiennes et mettent en relief

combien la Grande-Bretagne est & cet égard en retard sur le Reich.39

De nombreux journaux italiens qui se sont occupés du Plan
Beveridge, se sont efforcés d’établir une comparaison entre le nou-
veau projet britannique et la législation sociale de I’Italie fasciste.
Pour tous ces organes de presse, cette comparaison tourne au profit
de la législation italienne a laquelle Beveridge aurait fait de larges

emprunts.40

In den gleichen deutschen und italienischen Zeitungen wurde bemingelt, daB die
finanzielle Grundlage des Planes nicht gesichert sei, und daf3 er zu mehr Ungleich-
heiten in der Bevolkerung fithren wiirde. Die offizielle Haltung der beiden faschisti-
schen Staaten stellte also darauf ab, den Beveridge-Bericht zu diskreditieren. Sie
zielte aber noch mehr darauf ab, die eigene Bevdlkerung zu beeinflussen, denn unter
allen Umsténden sollte eine Begeisterung zu Gunsten von aus dem Ausland stam-
menden Ideen verhindert werden. Man muB} auch wissen, da3 in Deutschland schon
Pléne entworfen worden waren, die mit dem Beveridge-Plan erstaunliche Ahnlich-
keiten hatten. So hatte Robert Ley, der Leiter der Arbeitsfront, schon im Mirz 1939
die Einflihrung eines Systems mit einheitlichen Leistungen vorgeschlagen.#! Dieser
Vorschlag wurde zwar von Hitler ausgeschlagen, zeigt aber, daB man auch in
Deutschland einem Beveridge-System niher war, als man es offiziell zugeben wollte.
Uber Italien sind keine Pline dieser Art bekannt, aber noch wihrend des Krieges (je-
doch schon nach der Teilbefreiung Italiens durch die Alliierten) erschien ein kurzer
Artikel, der die Liigen des Mussolini-Regimes iiber die Sozialpolitik und besonders

tiber den Beveridge-Bericht brandmarkte. So steht auf der Titelseite des Artikels:

Questo studio, cosi com’¢ concepito, obbiettivo e imparziale, € solo
possibile, in regime di libertd di stampa, al di fuori del sistema

capestro del Regime Fascista, che costringeva scrittori e giornalisti

39 Plan Beveridge. Opinions allemandes recueillies dans la presse par le B.I.T., Genéve, 5.2.1943, in:
ILO-Archiv: Aktenmappe SI 2-0-25-2-2, S. 1.

40 Plan Beveridge. Opinions italiennes, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 2-0-25-2-2, S. 1.

41 GRUNDGER, Fritz: »Beveridge meets Bismarck: Echo, Effects, and Evaluation of the Beveridge
Report in Germany“, in: Beveridge and Social Security. An International Retrospective, ed. by
HILLS, John/DITCH, John/GLENNERSTER, Howard, Oxford: Clarendon Press 1994, S. 140-141.
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a scrivere secondo il suo capriccio, pena la fame la galera e il
confino. Infatti, tutto quanto si ¢ scritto in Italia sul "PIANO
BEVERIDGE", durante I’infame dittatura, risulta, oggi, — alla luce

della verita — un cumulo di invenzioni e menzogne.*?

In Deutschland wurde der Beveridge-Bericht zwar offiziell abgelehnt. Inoffiziell
genoB aber er ein weit hoheres Ansehen als man offiziell zugab. So wurde in Hitlers
Bunker ein nur fiir den internen Gebrauch gedachtes Dokument mit der Beurteilung
des Berichtes gefunden. Eine Kopie des Dokuments wurde nach Beendigung des
Krieges an Beveridge selbst verschickt.®* Beide Dokumente enthielten auch eine
genaue Beschreibung des Berichts, woraus man schlieen kann, da8 die deutschen
Behorden sehr schnell in der Lage gewesen waren, sich Kopien des Berichts zu
besorgen. Die Beurteilung des Berichts fiihrte aber zu einem der offiziellen Haltung

entgegengesetzten Urteil. So kann man folgendes lesen:

Der Beveridgeplan ist der geltenden deutschen Sozialversicherung
nahezu in allen Punkten tiberlegen. |...]

Der Beveridgeplan erstreckt sich fiir sémtliche gedeckte Wagnisse
auf das gesamte britische Volk. Die deutsche Sozialversicherung
dagegen beruht immer noch auf dem Grundsatz, daf nur Personen
in abhéingiger Arbeit versichert sind. Es kommt hinzu, daB die

deutsche Sozialversicherung sich grundsitzlich nur auf Beschéf-

42 PASCAZIO, Nicola: 11 piano Beveridge. La Gran Bretagna per tutti i cittadini lavoratori, Putignano:
Off. Tipografica A. de Robertis e figli 1944, 33 S., in: Beveridge-Papers: Aktenmappe VIil 58, S. 1.
(Dieser objektive und unparteiische Aufsatz, wie es sein Entwurf belegt, ist nur in einer
Regierungsform moglich, in der Pressefreiheit herrscht, und aulerhalb des Stranges des faschistischen
Regimes, der die Schriftsteller und Journalisten zwang, nach seiner Laune zu schreiben, da es sonst
Hunger, Gefingnis und Hausarrest bedeutet hitte. In der Tat, alles was in Italien fiber den
L, BEVERIDGE-PLAN* wihrend der niedertrichtigen Diktatur geschrieben worden ist, stellt sich heute
im Lichte der Wahrheit als eine Anhiufung von Erfindungen und Liigen heraus.) [Ubersetzung von
C.Gl]
Dieser Artikel konnte sonst nicht gefunden werden. Seine Verbreitung scheint sehr gering gewesen zu
sein, und allem Anschein nach wurde Lord Beveridge eine Kopie geschenkt.
43 First German Views on the Beveridge Report. Note by Lord Beveridge, 19.5.1961, in: Beveridge-
Papers: Aktenmappe VIII 59, S. 1: ,,Two documents found in Hitler’s Bunker in Berlin after he and
Eva Braun had killed themselves there on or about April 30 1945 are now in my possession.*
cf. auch BEVERIDGE, Janet: Beveridge and his plan, London: Hodder and Stoughton 1954, S. 173~
176. '
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tigte mit niedrigen Einkommen erstreckt, wobei die Einkommens-

grenzen fiir die Versicherungspflicht verschieden festgesetzt wird.44

Dieser Ausschnitt zeigt, was fiir einen Sprung nach vorne die Ideen von William
Beveridge zu diesem Zeitpunkt darstellten. Die durchaus ,positive‘ Rezeption des
Beveridge-Berichtes im nationalsozialistischen Deutschland belegt, daB man sich in
der groen Mehrzahl der européischen Staaten bewuf3t war, den sozialen Schutz der
Bevolkerung ebenfalls auf andere Kategorien und gegen andere Risiken ausdehnen
zu miissen. Die ILO iibernahm ebenfalls diese Ideen, um sie in ein noch zu schaf-

fendes internationales System einzubauen.
6. Die ILO und Beveridge

Trotz der Kriegswirren gelang es der ILO, einen aktiven, wenn auch
bescheidenen Beitrag zum Beveridge-Bericht zu leisten. Der englische Bericht
wiirdigt auch ihre Unterstiitzung.4S Das Beveridge-Komitee hat sich fiir den
Vergleich mit anderen Systemen unter anderem auf Daten gestiitzt, die von der
Abteilung fiir Sozialversicherung des Internationalen Arbeitsamtes zur Verfiigung
gestellt wurden. Es ist signifikant, daB sich das Komitee fiir einige Staaten besonders
interessiert hat, némlich fiir diejenigen, die fast alle auf dem Gebiet der
Sozialmafinahmen weit fortgeschritten waren. Die Wahl fiel auf Kanada, Australien,
Neuseeland, Siidafrika, die Vereinigten Staaten, Deutschland, Schweden und
Belgien.#¢ Wéhrend die ersten fiinf dieser Staaten sicherlich unter anderem
ausgewdhlt wurden, weil sie enge Beziehungen zu England unterhielten
(Commonwealth-Staaten oder gemeinsame Sprache), so ist die Prisenz der zwei eu-
ropéischen Staaten und Deutschlands ausschlieBlich auf die in diesen Lindern exi-
stiecrenden SozialmaBnahmen zuriickzufiihren. Es mufl aber auch hervorgehoben
werden, daf} die zum damaligen Zeitpunkt auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit am

weitesten fortgeschrittenen Staaten Australien und Neuseeland waren, und dafB sie

44 Anlage zu PLS-Nr.363/43 g. Unterlagen zum Beveridge-Plan, in: Beveridge-Papers: Aktenmappe
VII 59, S. 1.

43 Social Insurance and Allied Services..., S. 18: »In order to be sure that, in making their survey, the
Committee had the benefit of the experience of other nations, so far as it could be made available in
the abnormal circumstances of the time, they sought the help of the International Labour Office, which
arranged for Dr. Oswald Stein, Head of the Social Insurance Section, and one of his chief assistants,
Mr. Maurice Stack, to visit Britain for the purpose of conferring with the Committee. This visit was
stimulating and informing in the highest degree. It is appropriate that the Committee should express in
warm terms their gratitude for the help thus afforded by the International Labour Office.«
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wahrscheinlich viel mehr aus diesem Grund als wegen ihrer Commonwealth-
Zugehorigkeit in die Liste des Beveridge-Komitees aufgenommen wurden. Die
Aufnahme Deutschlands verdeutlicht noch einmal, dal} trotz einer Beschleunigung
der sozialpolitischen Mallnahmen in den verschiedenen Lindern Europas die
Sozialversicherungen Bismarckscher Prigung immer noch das dominierende
Konzept in der Sozialpolitik waren. Sie zeigt aber auch, da} sich die Experten im
Beveridge-Komitee trotz des Krieges gegen Deutschland fiir alle Ideen und Konzepte
auf diesem Gebiet interessierten. Belgien wurde wahrscheinlich aufgenommen, weil
es erstens iliber dezentralisierte Kassen und Institutionen wie die Mutualités verfiigte,
und weil es zweitens als erstes Land in Europa die Familienbeihilfen eingefiihrt hatte.
Schweden hatte seinerseits schon 1913 die Volksrente eingefiihrt, die es jedem
Biirger erlaubte, gegen regelmiflige Bezahlung der Beitréige einen Anspruch auf
Rente zu erhalten.4’

Wie schon im oben angefiihrten Zitat erwéhnt, reisten Osvald Stein, Lei-
ter der Abteilung fiir Sozialversicherung, und Maurice Stack, sein Nachfolger, von
Montreal nach London,*8 um ihre Ergebnisse und Meinungen zur Entwicklung der
Sozialversicherungen und der gerade entstehenden sozialen Sicherheit darzustellen.
Die ILO reagierte dabei sehr schnell: Am 10. Juni 1941 wurde Beveridge zwar zum
Leiter des Komitees ernannt, aber die offizielle Anfrage an die ILO mit der Bitte um
Zusatzinformationen wurde erst am 30. Dezember 1941 verschickt. Die zwei ILO-
Bediensteten standen schlieBlich dem Komitee schon im April/Mai 1942 fiir einige
Wochen zur Verfiigung, wurden von diesem Gremium aber erst am 6. und 13. Mai
1942 angehort.¥® Vorausgegangen war ein Bericht der ILO mit dem Titel I.L.O.
Memorandum submitted to the Inter-Departmental Committee on Social Insurance
and Allied services,’® der von Stein und Stack verfafit worden war, und der eine de-
taillierte Studie iiber die oben genannten und einige weitere Staaten darstellte. Die
Publikation Social Security through Social Insurance. An International Survey of the
Development of Social Insurance bildete ebenfalls die Grundlage der Diskussion des

Komitees mit den zwei ILO-Bediensteten. Aus den vorhandenen Unterlagen ist

46 ¢f. S.I.C. (41) 17 (REVISE), 3.1.1941, in: PRO: Aktenmappe CAB 87/76, S. 1.
47 ¢f. BALDWIN, Peter: , Beveridge dans la longue durée®, S. 70.
48 International Labour Office Press Release: 1.L.O. Experts in London to participate in wide survey
on social security, 23.4.1942, in: 1LO-Archiv: Aktenmappe SI 2-0-25-1.
49 of S.I.C. (42) 9th Meeting, 6.5.1942, und S.I.C. (42) 10th Meeting, 13.5.1942, in: PRO:
Aktenmappe CAB 87/77.
50 S.1.C. (42) 39, 28.4.1942, in: PRO: Aktenmappe CAB 87/79.
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schwer zu erkennen, inwiefern die ILO in der Lage war, die Konzepte des Komitees
und seines Vorsitzenden (der im Endeffekt fast allein den Bericht schrieb und auch
allein dafiir die Verantwortung trugs!) zu rezipieren. IThre Bediensteten insistierten
dabei mit Sicherheit auf das Konzept der sozialen Sicherheit, das aus Sozialfiirsorge
und Sozialversicherung bestand: ,,I think this is tending to treat insurance and
Assistance [sic] as the right and left hands of [social] security...“52 Sie setzten sich
unter anderem fiir einer Vereinheitlichung der Sozialversicherungen ein. In einem
Nachtrag hat sich Osvald Stein auch fiir eine Vereinfachung des von Beveridge vor-
geschlagenen Systems ausgesprochen.’3 Es ist aber nicht festzustellen, inwiefern
diese Aussagen beim Verfassen des Berichts einen EinfluB auf Beveridge hatten.
Auffallend ist aber, daB die ILO-Bediensteten zum gleichen Zeitpunkt wie die
gewerkschaftlichen Vertreter des TUC eingeladen wurden, und daf} sie tiberhaupt zu
den ersten AuBlenstehenden gehorten, die vor dem Komitee ihre Meinungen iiber die
Gestalt des zukiinftigen Systems darlegten. Sicherlich gab es auf Seiten der ILO ei-
nen Terminzwang34, aber wenn man berticksichtigt, daf die Bildung des Komitees
malgeblich wegen des Unmuts der Gewerkschaften iiber die sozialen Bedingungen
in Grofbritannien zustande gekommen warSS, erscheint es als moglich, daf
Beveridge sowohl die ILO als auch den TUC frith anhoren lie, um die wichtigsten
Meinungen gleich am Anfang gehort zu haben. Dabei ist zu bedenken, daf ,,etwa 120
interessierte Organisationen durch entsandte Vertreter um ihre Erfahrungen und
Meinungen befragt® wurden, ,,wie z.B. Gewerkschaften, Arbeitgeberverbinde,
Arzteverbinde, Hebammen-Organisationen, Versicherungsgesellschaften,
Interessenverbdnde  der  Blinden, der Tauben, der Kriegsverletzten,
Wohlfahrtsdezernenten kommunaler Behorden, die Gesellschaft fiir politische und
wirtschaftliche Planung (PEP), usw.*56 Die Tatsache, daf sich die ILO sofort bereit
erklarte, zwei Vertreter nach London zu schicken, belegt hingegen, daf sie die
englischen Versuche als hoch interessant betrachtete und vielleicht schon erwog,

Ideen des Beveridge-Berichts wieder aufzunehmen. Dies wird zum Teil dadurch

51 ¢f. Report on Mission of Messrs. Stein and Stack to consult with Inderpartmental Committee on
Social Insurance and Allied Services in London, in: ILO-Archiv: Aktenmappe St 2-0-25-2, S. 2. und
Social Insurance and Allied Services..., S. 19.

528 1.C. (42) 9th Meeting, 6.5.1942, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 2-0-25-2, S. 2.

53 ¢f. S.1.C. (42) 151, 14.9.1942: Suggestion for Simplification of Social Security Plan. Memorandum
by Dr. O. Stein (I1.L.0.), in: PRO: Aktenmappe CAB 87/82, 4 S.

>4 ¢f. Telegramm Phelan, 18.3.1942, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 2-0-25-2.

55 ¢f. HARRIS, Jose: William Beveridge. A Biography, Oxford: Clarendon Press 21997, S. 363.
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belegt, daB3 die ILO durch eine enge Zusammenarbeit mit dem Beveridge-Komitee
einen gewissen Vorteil gegeniiber anderen Entscheidungstrigern erhalten wollte.
Dieses Vorhaben scheiterte aber unter anderem daran, da3 die Englidnder nicht

unverziiglich den ILO-Experten Kopien des Beveridge-Berichts zuschickten:

Le fait est que nous n’avons pas le rapport Beveridge, paru il y a
presque trois semaines et que nous en avons besoin trés besoin pour
vérifier ’épreuve d’un article qui pourrait étre immédiatement im-
primé. [...] Entre temps, I’édition américaine par la McMillan Cie
aura été mise en vente et nous perdrons la priorité et ses avantages.
Nous avons voulu précisément éviter que la transmission se fasse

selon la routine habituelle. Nous n’avons pas réussi.?’

Andererseits ist ein zumindest indirekter Einflufl der ILO im Bericht festzustellen,
vor allem wenn man bedenkt, dal Beveridge immer wieder betonte, sein Bericht
konzentriere sich ausschlieBlich auf England. Im Absatz 39 des Berichtes kann man
aber eine Aussage lesen, die vermuten 146t, da Beveridge sich doch nicht nur auf

England beschrinken wollte:

On the assumption that once again it will be possible for men to
move from one country to another to find the best use for their
powers, it will be desirable to consider the making of reciprocal ar-
rangements between the schemes of different countries facilitating
transfer from one to the other, that it is to say, arrangements ena-
bling men on migration to avoid forfeiting security and allowing
them to carry with them some of the rights that they have acquired

in their former country.38

Beveridge fiihrte dieses Problem zwar nicht weiter aus, aber allein diese Idee belegt,
da er sich Gedanken gemacht hatte, die weit iiber die nationalen Grenzen
hinausreichten. Das wirft die Frage auf, ob jener Wortlaut von Beveridge stammte,

oder ob er eben dank des Einflusses der ILO zustande kam. Prof. Goodrich von der

56 REICHENBACH, Bernhard, S. 109.

57 Vermerk von Osvald Stein fiir M. Reymond, 17.12.1942, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 2-0-25-2-
1.

58 Social Insurance and Allied Services.., S. 19.
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Columbia University (New York) schrieb sogar die ILO an, um sich zu erkundigen,
ob dieser Absatz nicht eine Idee von Osvald Stein und Maurice Stack sei: ,,Second, is
paragraph 39 your idea ? Is it a good idea ? If so, should it be referred to when we are
making statements about possible post-war functions of the I.L.O. 759 Die bloBe
Anwesenheit und Anhorung der ILO-Bediensteten durch das Beveridge-Komitee
haben sicherlich dazu beigetragen, die soziale Sicherheit nicht nur als rein englisches
Problem zu sehen, sondern es mehr in einem internationalen Kontext zu verstehen.
Sowohl die ILO als auch die englische Regierung blieben nach Versf-
fentlichung des Berichts untitig. Es dauerte zum Beispiel mehr als zwei Jahre, bis die
ILO sich offiziell fiir den Beveridge-Bericht aussprach. Es stimmt, da} aufgrund des
Zweiten Weltkrieges in der Zwischenzeit keine Internationale Arbeitskonferenz
einberufen worden war, aber sie hitte versuchen kénnen, mit anderen Mitteln auf den

Beveridge-Bericht aufmerksam zu machen.
7. Die Internationale Arbeitskonferenz von Philadelphia

Die Internationale Arbeitskonferenz von Philadelphia, die vom 20. April
bis zum 12. Mai 1944 stattfand, war die erste Arbeitskonferenz seit der von 1941 in
New York. Mit den Ergebnissen der Konferenz von Philadelphia und den zwei
entsprechenden Empfehlungen Nr. 67 (betreffend Sicherung des Lebensunterhalts)
und Nr. 69 (betreffend &rztliche Betreuung) iibernahm die ILO groBBe Teile von
Beveridges Konzepten und setzte sich als Ziel, die soziale Sicherheit weltweit zu
verbreiten. Die Tragweite der Konferenz von Philadelphia wird generell als erheblich
betrachtet, denn an dieser Konferenz wurde der Weg fiir eine Zusammenarbeit mit
den zukiinftigen Vereinten Nationen geebnet, und es wurden wihrend der Konferenz
die bestehenden Verbindungen mit dem Vélkerbund aufgelost oder zumindest
gelockert.0 So wurde noch im Rahmen der Konferenz eine Resolution verabschiedet,
die vom Verwaltungsrat der ILO verlangte, ,,to take appropriate steps to assure close

collaboration and a full exchange of information between the International Labour

59 Brief von Carter Goodrich (Columbia University in the City of New York) an Dr. Osvald Stein und
Mr. Maurice Stack, 25.1.1943, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 2-0-25-2-1.

Leider konnte im ILO-Archiv keine Antwort auf diese Anfrage gefunden werden. Man muB es deshalb
bei Vermutungen belassen, was die »Internationalisierung* des Beveridge-Berichts angeht.

60 KOHLER, Peter A.: Sozialpolitische und sozialrechtliche Aktivititen in den Vereinten Nationen,
Baden-Baden: Nomos 1987, (Studien aus dem Max-Planck-Institut fir ausldndisches und
internationales Sozialrecht; 4), S. 287.
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Organisation and any other public organisations which now exist or may be
established for the promotion of social and economic well-being...“¢!

Auch wenn bei dieser Konferenz die Basis fiir die spétere Arbeit mit der
UNO gelegt wurde, so ist diese Konferenz gerade deshalb in die Geschichte
eingegangen, weil hier die ILO zum ersten Mal ihren Einsatz zu Gunsten der sozialen
Sicherheit zum Ausdruck brachte. Zum Zeitpunkt der Konferenz stellte trotz der in
vielen Landern verzeichneten Fortschritte nur Neuseeland der gesamten Bevdlkerung
des Landes einen Gesundheitsdienst zur Verfligung.62 Nach Meinung von Paul
Ramadier ist es die ,,Conférence de Philadelphie qui, en 1944, en pleine guerre, a
pour la premiére fois traité I’ensemble de la question dans un esprit moderne.“é3 Die
Konferenz von Philadelphia bildete auf internationaler Ebene den AnstoB fiir die
weltweite Einfiihrung und Verbreitung des Konzeptes der sozialen Sicherheit, das bis
zu diesem Zeitpunkt ausschlieBlich auf nationaler Ebene und nur in einigen wenigen
Staaten umgesetzt worden oder zumindest in die 6ffentliche Debatte gelangt war.
Ebenfalls im Rahmen der Konferenz von Philadelphia wurden die politischen Ziele,
das Programm und die Rolle der ILO neu definiert.%* Dies fiihrte zum Verfassen
eines Dokuments, das unter dem Namen der Erklirung von Philadelphia in die
Geschichte eingegangen ist. Die Tragweite dieses Dokuments war so groB, daf’ es
spater unter dem Titel ,Declaration concerning the aims and purposes of the
International Labour Organization® zum Bestandteil der ILO-Verfassung wurde.5
Unter anderem hat sich die ILO auf der Grundlage dieses Dokuments in der Nach-
kriegszeit immer mehr fiir alle Gesellschaftsklassen und nicht nur fiir die Arbeitneh-
mer eingesetzt. So heiBt es dort zum Beispiel iiber die soziale Sicherheit: ,the
extension of social security measures to provide a basic income to all in need of such
a protection and comprehensive medical care.“6¢ Zwar geht aus diesem Zitat nicht

ausdriicklich hervor, daB die soziale Sicherheit auf die ganze Bevolkerung

61 Resolution concerning the Constitution and constitutional practice of the International Labour
Organisation and its relationship with other international bodies, in: International Labour Conference.
Twenty-Sixth Session Philadelphia, 1944, Record of Proceedings, Montreal: International Labour
Office 1944, S. 527.

62 cf. Les tendances de la sécurité sociale dans la période d'aprés-guerre®, in: Revue internationale du
travail 60 (ao(t 1949), S. 125.

63 RAMADIER, Paul, S. 505.

64 ¢f. ALCOCK, Antony, S. 176.

65 Constitution of the International Labour Organization and Standing Orders of the International
Labour Conference, Genf: International Labour Office 1994, S.22-24. Cf. ebenfalls International
Labour Conference. Twenty-Sixth Session Philadelphia, 1944, Record of Proceedings, Montreal:
International Labour Office 1944, S. 350-351.
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ausgedehnt werden soll, aber es wird hervorgehoben, daB jede Person, die in
Schwierigkeiten ist, das Recht auf ein Mindesteinkommen haben sollte. Grundlage
der Diskussionen zur sozialen Sicherheit war jedoch der Beveridge-Bericht. Dieser
Auszug verdeutlicht auch, daB sich zu diesem Zeitpunkt alle vertretenen Staatent?
und auch alle sozialen Gruppen fiir einen Konsens einsetzten und fiir weitgehende
Befugnisse der ILO im Bereich der sozialen Sicherheit engagierten. Wegen der
schwierigen Lage entstanden starke Bande der Solidaritit, die aber, wie weiter unten
noch zu zeigen sein wird, nach Beendigung des Krieges schnell wieder auflssten.
Wéhrend man die Wichtigkeit des Beveridge-Planes anerkannte, wurde
gleichzeitig kritisiert, daB der Bericht {iberhaupt nicht in Gesetze umgesetzt worden

war. So sagte Sir John Forbes Watson, der englische Arbeitgebervertreter:

... but I recognise that the Report of Sir William Beveridge has had
and will have a profound influence on the trend of development of
the social services. The Beveridge Report suffers from one handi-
cap, and that is, that in the making of that Report, the British tri-
partite system of the Government, employers and workers, sitting
on the committees together was unfortunately not given effect to in

this case.68

Die Konferenz konzentrierte sich dennoch hauptsichlich auf das Thema der Sozi-
alpolitik und primédr der sozialen Sicherheit, was durchaus auf die Resonanz des
Beveridge-Berichts zuriickzufiihren ist. Die ILO hatte sich aber auch zum Ziel
gesetzt, die verschiedenen Staaten auf die Nachkriegszeit vorzubereiten, denn es war
zu erwarten, daf} die Bevolkerung hohe Sozialforderungen stellen wiirde, wie dies
schon 1918 am Ende des Ersten Weltkrieges der Fall gewesen war.69 Es ist aber er-
staunlich festzustellen, daB im Vorfeld der Vorbereitungen dieser Konferenz nur
wenig auf den Beveridge-Bericht Bezug genommen wurde, sondern mehr auf die
Atlantik-Charta. Ein Grund dafiir kénnte die Tatsache sein, daB die Atlantik-Charta

einen internationalen Ansatz hatte, der im Beveridge-Bericht zwar zum Teil

66 ibid., S. 23.

67 In Philadelphia waren wegen des Krieges nicht alle Mitgliedstaaten anwesend.

68 International Labour Conference. Twenty-Sixth Session Philadelphia, 1944, Record of
Proceedings, Montreal: International Labour Office 1944, S. 208.

69 cf. Minutes of the 91" session of the Governing Body, London, 16-20 December 1943, Montreal:
International Labour Office 1944, S. 31.
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vorhanden war, aber bei weitem nicht das Hauptanliegen der Untersuchung darstellte.
Wihrend der Konferenz selber #dnderten die Mitgliedstaaten jedoch ihre positive
Einstellung zur Atlantik-Charta, sicherlich um sich von den britischen und
amerikanischen Positionen abzusetzen.”0

Im Rahmen der Sitzung des ILO-Verwaltungsrates von Dezember 1943
wurde beschlossen, die soziale Sicherheit als eines der Themen der Konferenz aufzu-
nehmen. Die Vorbereitungen zur Konferenz und die Redaktion des als Arbeits-
grundlage dienenden Berichts sollen nach Meinung von Maurice Stack ,hurriedly*
verlaufen sein, unter anderem wegen des plétzlichen Todes des Leiters der Abteilung
fiir Sozialversicherung, Osvald Stein, im Dezember 1943.7!

Die Vorbereitungen fiihrten dazu, dal der Konferenz mehrere Empfeh-
lungen vorgelegt wurden. Neben der Empfehlung betreffend die Sicherung des Le-
bensunterhalts und #rztliche Betreuung der aus der Armee und gleichgestellten
Diensten sowie aus der Kriegswirtschaft entlassenen Personen (Nr. 68) bildeten die
Empfehlungen Nr. 67 und Nr. 69 das Zukunftsprogramm der ILO in Sachen sozialer
Sicherheit.

a) Die Empfehlungen Nr. 67 und Nr. 69

Die Empfehlung Nr. 6972 sah vor, der ganzen Bevolkerung den Zugang
zur medizinischen Versorgung zu ermdglichen, wobei keine Riicksicht auf die Aus-
{ibung eines Berufs oder einer bezahlten Tétigkeit genommen werden sollte, wéhrend
die Empfehlung Nr. 67 als Ziel festlegte, die Sozialleistungen auf alle Arbeitnehmer
und Selbstindigen zu erweitern. Beide Empfehlungen beruhten zum grofen Teil auf
den zwei wichtigsten von Beveridge vorgeschlagenen Prinzipien, ndmlich dem Ein-

heitsprinzip und dem Prinzip der Universalitit.”> Die in der Empfehlung Nr. 69

70 LEE, Eddy: ,,La Déclaration de Philadelphie: rétrospective et prospective*, in: Revue internationale
du travail 4/1994,'S. 523 :  Le projet de texte sur le role de I’OIT en matiére de politique économique
et financiére internationale s’est heurté a une forte opposition, notamment dans sa version anglaise qui
utilisait le verbe « to scrutinize », « examiner minutieusement ». L’expression fut donc atténuée et le
texte finalement adopté dispose qu’il incombe & ’OIT « d’examiner et de considérer » (« to examine
and consider ») [...] La formule originale avait été reprise d’un discours du ministre des Affaires
étrangéres de |’Empire britannique...”
71 Brief von Maurice Stack an Sir William Beveridge, 18.3.1944, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 1-
25-4-1.
72 Fiir eine vollstandige deutsche Fassung der Empfehlungen Nr. 67 und Nr. 69, cf. Ubereinkommen
und Empfehlungen 1919-1952, Genf: Internationales Arbeitsamt 1954, S. 475-512.
73 ¢f. PERRIN, Guy: ,La sécurité sociale comme mythe et comme réalité®, in: Revue belge de sécurité
sociale 10/1966, S. 1042.
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enthaltenen Ziele lassen erkennen, daB sie denen von Beveridge sehr nahe kamen,
obwohl sie nicht festlegten, wie die medizinische Versorgung stattfinden sollte, um
den Mitgliedstaaten mehr Spielraum bei der Organisation zu lassen. Dennoch dringt
sich die Frage auf, warum sich die ILO zu einer Trennung zwischen der
medizinischen Versorgung und dem Schutz vor den anderen sozialen Risiken
entschloB, da mit dem Beveridge-Bericht ja zum ersten Mal ein alle Risiken
umfassendes Gesamtkonzept vorgelegt worden war. Diese Tatsache wird auch von
der Forschung tiberhaupt nicht angesprochen, obwohl man darin einen Beweis oder
mindestens einen Hinweis darauf sehen kann, daB die ILO auf dem Gebiet der
sozialen Sicherheit eben noch nicht soweit fortgeschritten war wie einige Staaten.
Als Grund fiir diese Trennung ist sicherlich die Tatsache zu nennen, daB die ILO
trotz Entwicklung des Konzeptes der sozialen Sicherheit noch stark die Idee der
Sozialversicherungen unterstiitzte und diesem Konzept treu bleiben wollte.7# Auch
inhaltlich weicht die Empfehlung Nr. 67 zum Teil vom Beveridge-Bericht ab. Dieser
hatte den Schwerpunkt auf die Sicherheit gesetzt; die Empfehlung Nr. 67 widmete
sich zwar auch diesem Anliegen. Sie muBte aber Riicksicht auf die Traditionen der
Lohnsicherung nehmen, die daher in diesem Text sehr ausgiebig definiert wurde.”s
Die Zusammensetzung der ILO und besonders ihr Engagement auf welt-
weiter Ebene fithrten dazu, daf sie nicht nur nicht in der Lage war, alle Ideen von
Beveridge wortwortlich zu iibernehmen, sondern die Hauptideen sogar abschwiéchen
musste, um sie auf einen fiir alle Mitgliedstaaten gemeinsamen Nenner zu bringen.
Maurice Stack sagte nichts anderes, als er am 18. Mirz 1944 Beveridge schrieb:
»Needless to say it leans largely on your proposals, though account has had to be
taken of conditions and possibilities in many countries, notably those of Latin
America, and Central and Eastern Europe.“76 Des weiteren ist zu betonen, daf die
Empfehlung Nr. 67 sich nur auf Arbeitnehmer und Selbstindige konzentrierte und
alle anderen Gesellschaftsklassen ausgeschlossen waren. Die in der Empfehlung
Nr. 67 gemachten Vorschlige gingen zwar viel weiter als die Gesetzgebung vieler
Léander, aber sie waren erheblich weniger fortschrittlich als die im Beveridge-Bericht

gemachten Vorschlage. Aufgegeben wurden ebenfalls die einheitlichen Beitréige und

74 PERRIN, Guy: Sécurité sociale, S. 101.
75 cf. PERRIN, Guy: ,,Réflexions sur cinquante années de sécurité sociale®, in: Revue internationale
de sécurité sociale 4/1969, S. 627.
76 Brief von Maurice Stack an Sir William Beveridge, 18.3.1944, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 1-
25-4-1,S. 1.
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die einheitlichen Leistungen, da man in vielen Léindern schon seit ldngerer Zeit (in
manchen Fillen — wie in Deutschland — schon seit mehr als einem Jahrzehnt) mit
beitragsabhingigen Leistungen und mit differenzierten Beitrdgen vertraut war. Vor
allem wurden aber die Leistungen an den Lohn gekoppelt,’” eine Vorkehrung, die
Beveridge abgeschafft hatte, um eine groflere Solidaritét innerhalb der Bevolkerung
zu erzeugen. Hingegen werden in der Empfehlung Nr. 67 sowohl die Technik der
Fiirsorge als auch der Versicherung beriicksichtigt. Die ILO definierte in der
Empfehlung folgende Risiken: Krankheit, Mutterschaft, Invaliditdt, Alter,
Ausscheiden des erwerbstitigen Familienmitglieds, Arbeitslosigkeit und au-
Berordentliche Ausgaben. Dieser Punkt wurde zum Teil kritisiert und bildete spéter
eines der Hauptargumente, um eine weiterfilhrende ILO-Aktion auf dem Gebiet der
sozialen Sicherheit einzuleiten.”® Diese Unterscheidung zwischen Fiirsorge und
Versicherung deutet klar daraufhin, daB man sich zum Zeitpunkt der Redaktion des
Textes in ILO-Kreisen noch nicht der Brisanz der Thematik bewuflt war und
wahrscheinlich immer noch glaubte, die verschiedenen Schutztechniken wiirden
nebeneinander bestehen. Pierre Laroque griff einen weiteren Punkt der Empfehlung

Nr. 67, nimlich den vorldufigen Charakter der Leistungen, auf:

La Recommandation n°67 se limite & affirmer la nécessité de réta-
blir les moyens d’existence perdus par un travailleur ou un chef de
famille. La Sécurité Sociale, telle qu’elle est congue aujourd’hui,
dépasse largement cette préoccupation. L’attribution d’un revenu
de remplacement au travailleur, qui, pour un motif quelconque, se
trouve privé de son travail, ou a une famille privée de son chef,
n’est qu’un aspect, sinon secondaire, du moins subsidiaire, d’un ef-
fort beaucoup plus large qui doit tendre avant tout a conserver au
travailleur son revenu normal, en lui assurant la possibilité¢ de se

procurer par son travail une rémunération décente.”

Diese zwei Kritikpunkte verdeutlichen zweierlei: Erstens, dafl man sich 1944 sogar
innerhalb der ILO noch nicht im klaren war, wie sich die soziale Sicherheit genau

gestalten wiirde und die verschiedenen Schutztechniken miteinander zu verbinden

77 ¢f. PERRIN, Guy: ,,La sécurité sociale comme mythe et comme réalité*, S. 1043.
78 Note sur la révision des Conventions Internationales du Travail, concernant la Sécurité Sociale, von
Pierre Laroque, 2.5.1949, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1-22-1, S. 3.
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seien. Zweitens kam durch die 1949 gemachten Aussagen zum Ausdruck, wie schnell
sich die Lage in diesem Bereich weiterentwickelte. Die Empfehlungen Nr. 69 und
besonders Nr. 67 bildeten 1944 die Grundlage der internationalen sozialen
Sicherheit, aber fiinf Jahre spiter waren beide Texte in mancher Hinsicht schon
liberholt und das Verlangen nach einem neuen vollstindigeren Text deshalb
erkléarlich.

Die Vorgehensweise der ILO wird sich in der Nachkriegszeit in regelm-
Bigen Absténden wiederholen, denn die ILO mufte noch mehr als die Mitgliedstaaten
Riicksicht auf andere Kulturen, Konzepte und Traditionen nehmen. Sie war immer
wieder darauf angewiesen, das Gleichgewicht zwischen den verschiedenen
Haltungen der Mitgliedstaaten zu finden. Dieser Ansatz fiithrte zwar dazu, da® man
deren verschiedene Tendenzen beriicksichtigte und auch in Konzepte einarbeitete.
Aber der Nachteil dieser Handlungsweise ist, daB man auf Kosten der
Fortschrittlichkeit einen Mittelweg, der alle Partner zufrieden stellt, auswihlen muB.

Im Rahmen der Konferenz von Philadelphia wurde auch erwogen, den
Regierungen statt zwei Empfehlungen einen Bericht zuzuschicken, um bei der néch-
sten Arbeitskonferenz ein Ubereinkommen auszuarbeiten und zu verabschieden.80
Vorteil dieser Losung wire gewesen, daf ein Ubereinkommen einen viel groBeren
Einfluf} auf die Mitgliedstaaten gehabt hitte, da jedes angenommene Ubereinkom-
men dem jeweiligen nationalen Parlament fiir eine mégliche Ratifizierung vorgelegt
werden mufl. So merkte der amerikanische Arbeitgebervertreter, Mr. Harriman, auch
an, daB ,,a Recommendation will lie on the desks and receive little consideration.*8!
Nachteile waren erstens, dafl die Konferenz von Philadelphia mit Ausnahme der Er-
kldrung von Philadelphia keine Fortschritte auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit
vorweisen konnte, und zweitens, daB3 die Mehrheitsverhiltnisse vielleicht schon bei
der ndchsten Arbeitskonferenz ganz anders hétten sein kénnen, was ein Scheitern des
Ubereinkommens bedeutet hitte. Die Vereinigten Staaten und GroBbritannien (und

deren Arbeitgebervertreter um so mehr), also die zwei Staaten, die die gesamte The-

% ibid., S. 3.
80 International Labour Conference. Twenty-Sixth Session Philadelphia, 1944, Record of
Proceedings, Montreal: International Labour Office 1944, S. 198.
Uber ein Ubereinkommen hitte man erst an der nichsten Arbeitskonferenz abstimmen kénnen, da fir
diese Art von juristischem Text eine doppelte Diskussion notwendig ist, die sich auf zwei
Arbeitskonferenzen verteilen muB (cf. Art. 39 der Standing Orders of the International Labour
Conference, in: Constitution of the ILO, S. 51-52).
81 ibid., S.201.
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matik durch die Atlantik-Charta internationalisiert hatten, setzten sich fiir ein Uber-
einkommen ein. Es ist schwer zu sagen, ob beide Staaten noch nach dem Geist der
Atlantik-Charta handelten, aber es ist auffallend, daB sie sich fiir eine weitgehende
internationale Lodsung einsetzten, indem sie die Verabschiedung eines
Ubereinkommens und nicht einer Empfehlung forderten. SchlieBlich wurde
Tomlinsons Antrag mit 68 zu 14 Stimmen abgelehnt, so daB man es bei den zwei
Empfehlungen bewenden lieB. Guy Perrin, ein ehemaliger Bediensteter der ILO, hat
in seinem Werk Sécurité sociale betont, da} die Arbeitskonferenz die richtige Wahl
getroffen habe, denn zu diesem Zeitpunkt sei eine rasche Antwort notwendig
gewesen, um schnell iiber ein ausfiihrliches Konzept zu verfiigen.8? Die Wahl
zwischen Empfehlung und Ubereinkommen war sicherlich nicht einfach. Die
Entscheidung fiir die Empfehlung ermdglichte es, sofort einen Text durch die
Arbeitskonferenz verabschieden zu kénnen.

Die Empfehlungen Nr. 67 und Nr. 69 wurden anschlieend mit iiberwil-
tigender Mehrheit angenommen: 92 Ja- gegeniiber vier Neinstimmen bei der Ab-
stimmung zur Empfehlung Nr. 67 und 76 zu sechs fiir die Empfehlung Nr. 69. Die
Neinstimmen stammen ausschlieBlich von westlichen Arbeitnehmervertretern, unter
ihnen der amerikanische und der britische, so dal man einige Zweifel an den
Absichten der angelséchsischen Arbeitnehmer im Hinblick auf das Ubereinkommen
hegen kann.

Wie sehr es der ILO daran lag, eine wichtige Rolle in dieser entscheiden-
den Phase der Entwicklung der Sozialleistungen einzunehmen, belegt auch die
,,Resolution concerning the definitions of terms used in international Conventions
and Recommendations concerning social security“.83 Mit dieser Resolution wurde
das JAA beauftragt, Definitionen der wichtigsten Begriffe im Bereich der sozialen
Sicherheit zu geben. Auf diese Weise wollte die ILO vermutlich das Gebiet der in-
ternationalen sozialen Sicherheit mit ihren Definitionen besetzen und entscheidend
beeinflussen.

Die zwei Empfehlungen und die Erkldrung von Philadelphia bildeten die
Antwort der ILO sowohl auf die Atlantik-Charta als auch auf den Beveridge-Bericht.

Die Texte der ILO fiihrten dazu, dal3 das Thema der sozialen Sicherheit auf interna-

82 PERRIN, Guy: Sécurité sociale, S. 107.
83 International Labour Conference. Twenty-Sixth Session Philadelphia, 1944, Record of
Proceedings, Montreal: International Labour Office 1944, S. 437-438.
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tionaler Ebene noch bekannter wurde, denn die zwei ersten Texte hatten sich auf be-
stimmte Ereignisse bezogen, wohingegen die ILO wirklich bemiiht war, im
Gegensatz zur Atlantik-Charta sowohl langfristige als auch im Gegensatz zum
Beveridge-Bericht international verbindliche Konzepte auszuarbeiten. Dennoch muss
eingerdumt werden, daB sie sich stréubte, tiefgreifendere Entscheidungen zu treffen
und deshalb nicht so weit ging wie der englische Plan, der sich wirklich der gesamten
englischen Bevolkerung annahm. Zwar muBite die ILO die Lénder beriicksichtigen,
die noch nicht bereit waren, die Sozialleistungen auf die gesamte Bevélkerung aus-
zudehnen, aber die Trennung zwischen den krankheitsbedingten Leistungen und den
anderen Leistungen verdeutlicht, dal die Genfer Organisation noch nicht bereit war,

einen so extremen Neuanfang wie Beveridge zu wagen.
Zusammenfassung

Obgleich die Atlantik-Charta das erste internationale Dokument war, das
die soziale Sicherheit erwihnte, erzeugte erst der Beveridge-Bericht wirklich eine
Dynamik auf internationaler Ebene. Dabei war er eigentlich nur fiir die englische
Situation bestimmt. Die im Bericht enthaltenen Ideen waren nicht revolutiondr,
wurden sie doch in einigen Staaten zum Teil seit langem schon angewandt. Aber
Beveridge war der erste, dem es gelang, auf so deutliche, prignante Art alle
bedeutendesten Konzepte des sozialen Schutzes aufzulisten. Seine wichtigsten
Vorschlage waren die Vereinheitlichung des Systems, der Leistung und der Beitrége,
die soziale und technische Integration und die Universalisierung, d.h. die
Erweiterung des sozialen Schutzes auf die gesamte Bevolkerung und gegen
bestimmte Risiken.

Da die luxemburgische, die franzosische, die belgische und die
niederldndische Exilregierung sich zum Zeitpunkt der Verdffentlichung des
Beveridge-Berichts (2. Dezember 1942) in London befanden, ist ein EinfluB des
englischen Textes auf die filhrenden Exilpolitiker stark anzunehmen (auch wenn fiir
Luxemburg keine Hinweise dariiber vorliegen). Da der Hauptautor des franzosischen
Planes, Pierre Laroque, im Dezember 1942 noch nicht in London weilte, ist schwer
nachzuweisen, ob er von Beveridge wirklich beeinfluBt wurde. Die franzésische

Forschung spricht immer von einem grofien EinfluB des englischen Experten auf
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seine franzosischen Kollegen, aber es gibt keine Dokumente, die diese Behauptung
unterstiitzen oder widerlegen konnten.84

Es wurden eigentlich zwei belgische Plidne ausgearbeitet. Den ersten Text
legte ein von der Exilregierung gegriindete Arbeitsgruppe (CEPAG) vor, wihrend die
in Belgien verbliebenen Gewerkschaftler und Arbeitgebervertreter ihr eigenes Projekt
verfaiten. Wihrend die in London arbeitende Gruppe eine Beeinflussung durch
Beveridge eingestand, hat sich die in Belgien gebildete Gruppe bei ihren Arbeiten
anscheinend nur wenig auf den englischen Text gestiitzt. Diese Ansicht wird aber
von einem Teil der belgischen Forschung in Frage gestellt.

Die Niederldnder beauftragten eine Kommission mit der Bearbeitung
eines Nachkriegskonzepts. Die van Rhijn-Kommission (nach dem Namen ihres Vor-
sitzenden) war sicherlich die ausldndische Arbeitsgruppe, die sich am meisten von
den Konzepten Beveridges beeinflussen lief3.

Die Achsenmichte mufiten hingegen schon aus Griinden der Kriegspro-
paganda den englischen Bericht ablehnen und die eigenen Sozialsysteme als viel
besser darstellen. Die offizielle Haltung hatte deshalb fiir das englische Vorhaben nur
Kritik tibrig. Inoffiziell wurde aber der fortschrittliche Aspekt des Beveridge-Berichts
in Deutschland hervorgehoben, der groBe Ahnlichkeiten mit Vorhaben des Leiters
der Arbeitsfront, Robert Ley, hatte. Ein geheimes deutsches Dokument unterstrich
die Uberlegenheit des Beveridge-Systems gegeniiber seinem deutschen Pendant.85

Zwei ILO-Mitarbeiter spielten bei den Vorbereitungsarbeiten des Be-
richts eine aktive Rolle. Osvald Stein und Maurice Stack, Leiter bzw. Mitglied der
ILO-Abteilung fiir Sozialversicherung, reisten im April/Mai 1942 nach London, um
ihre Meinungen zur sozialen Sicherheit darzulegen. Davor hatte das Beveridge-
Komitee schon eine ganze Reihe von Vergleichsdaten iiber einige der fortschrittlich-
sten Sozialsysteme erhalten. Es ist dennoch schwer zu beurteilen, inwiefern die inter-
nationalen Bediensteten den englischen Experten beeinflussen konnten. Nicht von
der Hand zu weisen ist allerdings der EinfluB des Beveridge-Berichts auf die
Konferenz von Philadelphia und die zwei Empfehlungen Nr. 67 und Nr. 69.

Bei dieser Konferenz wurden fiir die ILO die Grundlagen fiir die Zu-

sammenarbeit mit der UNO und fiir die Nachkriegszeit gelegt, unter anderem durch

84 Selbst der franzdsische Plan beinhaltet keine einzige sich auf den Beveridge-Bericht beziehende
Referenz.

72



1941-1944

die Verabschiedung der Erkldrung von Philadelphia. Wihrend der iiber die soziale
Sicherheit gefiihrten Debatte wurde immer wieder Bezug auf den Beveridge-Bericht
genommen. Die Empfehlungen Nr. 67 und Nr. 69 iibernahmen viele von Beveridges
Vorschldgen aber wichen auch in einigen Aspekten von der englischen Vorlage ab.
So beschrinkte man sich bei der Empfehlung Nr. 67 ausschlieBlich auf die Arbeit-
nehmer und die Selbstédndigen, wihrend alle anderen Personenkreise nicht erwihnt
wurden. Die Empfehlung Nr. 69 befaBite sich mit dem Gesundheitsdienst, was eine
Trennung von den anderen sozialen Risiken bedeutete und nicht der Auffassung
Beveridges entsprach. Einige Verfechter der sozialen Sicherheit hatten auch
weitergehende Maflnahmen gefordert, wie zum Beispiel die Verabschiedung eines
Ubereinkommens. Mit diesen zwei Texten und mit der Erkldrung von Philadelphia

war die ILO aber fiir die Nachkriegszeit geriistet.

85 ¢f. Anlage zu PLS-Nr.363/43 g. Unterlagen zum Beveridge-Plan, in: Beveridge-Papers:
Aktenmappe VIII 59, S. 1.
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Vierter Teil: Die Nachkriegszeit (1945-1951)

Mit den Beschliissen der Konferenz von Philadelphia verfolgte die ILO
das Ziel, die Weichen der sozialen Sicherheit fiir die Zeit nach dem Zweiten
Weltkrieg zu stellen. Sie wollte in der Tat die Einfithrung und Weiterverbreitung der
sozialen Sicherheit unmittelbar nach Beendigung des Krieges fortsetzen, damit ein
groftmoglicher Anteil der Bevolkerung von den neuen Sozialkonzepten profitieren
konnte. Sie beabsichtigte, damit auf der internationalen Biihne ihre Vorreiterrolle zu
festigen, um weltweit die soziale Sicherheit nicht nur in der Theorie zu verbreiten,
sondern auch um die Umsetzung dieses Konzepts in den verschiedenen
Mitgliedstaaten zu erreichen.

Die ILO konnte aber nach dem Krieg nur wenige der urspriinglichen
Vorhaben in Taten umsetzen, unter anderem weil sie sich selber erst in der neuen
Weltordnung zurecht finden muBte, und weil die europ#ischen Staaten der sozialen
Sicherheit nicht die Prioritit beimessen konnten. Zum einen hatte in Europa der
Krieg einen so grofen materiellen und wirtschaftlichen Schaden verursacht, daB} die
meisten Staaten sich erst einmal mit dem Wiederaufbau befassen muBten, bevor
liberhaupt an Sozialleistungen gedacht werden konnte. Er hatte auch neue und sehr
arme Gesellschaftsklassen geschaffen, die iiber keine Existenzgrundlage verfiigten
und fiir die gesorgt werden muBte: Kriegsverletzte, Witwen, Waisenkinder,
Vertriebene usw. Die ILO nahm sich auch dieses Problems an (die Empfehlung
Nr. 68 befalite sich ja zum Teil mit diesem Thema), aber die durch den Krieg am
meisten betroffenen und geschédigten Staaten muBten einen GroBteil ihrer schon
knappen finanziellen Mittel fiir den Wiederaufbau aufbringen, so daf fiir klassische
SozialmaBnahmen keine zusitzlichen Gelder aufgewendet werden konnten.

Die ILO wire aber selbst dann nicht in der Lage gewesen, aktiver in das
Gebiet der sozialen Sicherheit einzugreifen, wenn die europiischen Staaten iiber
grofere finanzielle Mittel verfiigt hétten, denn der Neuaufbau der Weltorganisationen
fuhrte dazu, daB die Rolle, welche die ILO vor dem Krieg gespielt hatte, in Frage
gestellt wurde, und sie sich vermehrt auf ihre Stellung innerhalb der UNO-Familie
konzentrieren mufte. Dies wiederum zog eine Vernachldssigung ihrer anderen
Aufgabenbereiche nach sich.

Der folgende Abschnitt soll sich besonders mit der Stellung der ILO

innerhalb des UN-Systems befassen, da dies zum Teil erkldrt, warum sie beim
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Aufbau und bei der Reform der Sozialsysteme in Europa nicht besser Fuf} fassen

konnte.
Kapital I: Die ILO in der UNO-Familie

Wie schon erwihnt, legte die ILO vorzeitig die Grundlage fiir eine enge
Zusammenarbeit mit der UNO, indem sie bei der Arbeitskonferenz von Philadelphia
im Jahre 1944 ihre Bindungen zum Vélkerbund auflgste. Zum Zeitpunkt der
Konferenz stand in der Tat schon fest, da} man eine neue Organisation der Vereinten
Nationen griinden wiirde, um den schlecht funktionierenden V&lkerbund abzul6sen,
der nicht in der Lage gewesen war, einen zweiten Weltkrieg binnen drei Jahrzehnten
zu verhindern. AnliBlich der Sitzung des ILO-Verwaltungsrates im AnschluB} an die
Konferenz von Philadelphia wurden neun ILO-Vertreter zu Verhandlungsfiihrern
ernannt, darunter der Vorsitzende des Verwaltungsrates und der ILO-Generaldirektor
Edward Phelan. Sie erhielten die Aufgabe, mit den internationalen Organisationen
Verhandlungen iiber die Beziehungen zur ILO aufzunehmen.! Bei der néchsten
Sitzung des Verwaltungsrates im Januar 1945 machte die ILO in gewisser Hinsicht
einen Riickzieher, denn es wurden nun Bedingungen fiir eine Zusammenarbeit mit
anderen Organisationen gestellt: ,[...] while retaining for the International Labor
Organization the authority essential for the discharge of its responsibilities under its
constitution and the Declaration of Philadelphia.*?

In der Zwischenzeit hatten im Juli und August 1944 die Gespréchsrunden
von Bretton Woods, wo es zur Griindung der Internationalen Bank fiir Wiederaufbau
und Entwicklung und des Internationalen Wihrungsfonds kam, und von Dumbarton
QOaks, dessen Hauptergebnis die Bildung des zukiinftigen UNO-Wirtschafts- und
Sozialrates (ECOSOC) war, stattgefunden.3 Beide Male war die ILO jedoch nicht
eingeladen worden, und konnte deshalb nur indirekt ihre Meinung zur neuen Welt-
ordnung kundtun. In Dumbarton Oaks wurde damals behauptet, die bevorstehende
Konferenz von San Francisco, bei der die UNO formell gegriindet wurde, wiirde sich

mit den internationalen Organisationen befassen.

I FRIED, John H. E.: ,Relations between the United Nations and the International Labor
Organization®, in: American Political Science Review 41 (1947), S. 963.
2 Minutes of the 94" session of the Governing Body, London 25-31 January 1945, Geneva:
International Labour Office 1946, S. 32.
3 ALCOCK, Antony, S. 189.
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Um ihre Zukunft zu sichern und genau zu wissen, welche Stellung sie
cinnehmen wiirde, dringte die ILO die Alliierten, ein gesondertes Abkommen
zwischen ihr und der UNO abzuschlieBen. Die Siegermichte lieBen sich aber Zeit, so
dal} bei der UNO-Griindungssitzung in San Francisco die ILO nicht in der UN-Charta
erwihnt wurde. Die Regierung der Vereinigten Staaten hatte die ILO eingeladen, im
April 1945 eine Delegation zu der Konferenz der Vereinten Nationen iiber
internationale Organisationen nach San Francisco zu entsenden.4 Aber diese
Einladung war erst im letzten Moment auf Druck von Edward Phelan, dem ehemali-
gen ILO-Generaldirektor, vom State Department bewilligt worden.5 Die englische
Regierung stellte wihrend der Konferenz in San Francisco einen Anderungsantrag,
um der ILO eine Sonderbeziehung zur UNO zu garantieren. Der Antrag wurde aber
sowohl von den Chinesen als auch von den USA und der Sowjetunion abgelehnt.
Bei dieser Entscheidung haben nicht nur formale Probleme eine Rolle gespielt,
sondern auch politische Vorstellungen. Von den drei damaligen Alliierten
(Sowjetunion, Vereinigte Staaten und GrofBbritannien) zeigte nur das schwichste
Glied, also Grof3britannien, ein gewisses Interesse an einer verstirkten Rolle der ILO.
Dieses Interesse ging jedoch nicht soweit, dal man die Allianz in Gefahr bringen
wollte. Die USA nahmen gegeniiber der ILO eine sehr zuriickhaltende Position ein.
Sie warfen der Genfer Organisation vor, sich ausschlieBlich auf ihre neutrale Position
konzentriert zu haben. Die Sowjetunion war grundsétzlich gegen das dreigliedrige
System der ILO und setzte sich fiir die Aufwertung der WFTU ein, die als reine
Gewerkschaftsorganisation die ILO ablésen sollte. Die USA waren aber kaum daran
interessiert, mit der UdSSR einen Konflikt tiber Struktur und Rolle der ILO vom
Zaun zu brechen, solange die Allianz Bestand hatte.” Die ergebnislosen Bemiihungen
der ILO wihrend der San Francisco-Konferenz fiihrten auch dazu, daB ihre
Mitarbeiter hinsichtlich der Zukunft der eigenen Organisation sehr unsicher wurden.

So schrieb der ILO-Generaldirektor in seinem Bericht fiir die Konferenz von 1946:

Although a Delegation from the I.L.O. was present at San Francisco
and was available for consultation, no declaration was made by the

San Francisco Conference that the I.L.O. would be one of the

4 FRIED, John H. E., S. 963-964.
5 ALCOCK, Antony, S. 191.
6 ibid., S. 193-194.
7cf. KOHLER, Peter A.: Aktivitdten, S. 286-287.
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international agencies to be brought into association with the
United Nations. This was the situation which the Report mentioned
above brought to the attention for the Paris (1945) Session of the

Conference and it aroused considerable concern.8

Anthony Alcock geht sogar noch weiter, wenn er sein Unterkapitel 11 mit der Uber-
schrift ,,The Transition to the United Nations* wie folgt beginnen 148t: ,,The period
upon which the ILO was about to embark was the most frustrating in its history.*

Nach der Konferenz von San Francisco kam es acht Monate lang zu kei-
ner Verbesserung der Lage fiir die ILO, vorwiegend weil die Sowjetunion immer
mehr Druck ausiibte, damit die WFTU eine #hnliche Rolle wie die der ILO erhielt.!0
Bei der ersten im Januar und Februar 1946 abgehaltenen Generalversammlung der
UNO in London unternahm die englische Regierung einen Versuch zur Integration
der ILO in die UNO-Familie. Trotz der Ablehnung durch die Sowjetunion wurde
vereinbart, Verhandlungen zwischen dem Verhandlungskomitee des ECOSOC!! und
der Vertretung des ILO-Verwaltungsrates zu fiihren. Am 30. Mai 1946 wurde dann
ein Abkommen zwischen der ILO und der UNO unterzeichnet, das erste zwischen
der neu gegriindeten Weltorganisation und einer Sonderorganisation. Es wurde vom
ECOSOC am 21. Juni 1946 einstimmig angenommen, am 2. Oktober 1946 von der
Internationalen Arbeitskonferenz und schlieBlich am 14. Dezember 1946 von der
UNO-Generalversammlung (mit 44 Ja-Stimmen und sechs Stimmenthaltungen).!?

Da das Vorhaben der UdSSR, dem WFTU eine bedeutendere Rolle zu
geben, scheiterte, unter anderem weil mit dem Beginn des Kalten Krieges eine ganze
Reihe von westlichen Gewerkschaften aus der Dachorganisation austraten, konnte sie
nur den neuen Status der ILO akzeptieren. Dies bedeutete jedoch nicht, daf} sie sich
verstarkt fiir die Genfer Organisation interessierte. Die ablehnende Haltung der
UdSSR driickte sich auch darin aus, daB sie den Beitritt zur ILO deshalb zuriickwies,

weil sie diese Organisation als eine ,government-dominated organisation®

8 International Labour Conference. Twenty-Ninth Session Montreal, 1946, Director’s Report,
Montreal: International Labour Office 1946, S. 75.

9 ALCOCK, Antony, S. 189.

10bid., S. 193 und 201.

I ¢f. DUFTY, Norman F.: ,,Organizational growth and goal structure: the case of the [.L.O.%, in:
International Organization 3/1972, S. 482.

Das ECOSOC war fuir alle Verhandlungen und Beziehungen mit Sonderorganisationen verantwortlich,
und im Rahmen der UNO war beschlossen worden, dafl alle Sonderorganisationen dem ECOSOC
untergliedert sein sollten.
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betrachtete und vor einem Beitritt ihre ,Demokratisierung’ forderte.’3 Schon die
Tatsache, dafl die UdSSR nicht der ILO beitrat, war schwer zu akzeptieren (die ILO-
Verantwortlichen hatten vor der Philadelphia-Konferenz versucht, die UdSSR zum
Beitritt zu bewegen; die Bemithungen blieben jedoch ohne Erfolg), aber es kam noch
schlimmer: Die UdSSR verlegte alle ihre Aktivitdten auf die UN-Organisationen, in
denen sie vertreten war. Die ILO wurde zwar auf diese Weise nicht sofort von den
Konsequenzen des Kalten Krieges erfaBt, aber sie konnte nicht als weltweite
Organisation angesehen werden, da die wichtigsten Ostblockstaaten (mit einigen
Ausnahmen wie Polen und der Tschechoslowakei, die wihrend des ganzen Krieges
Mitglieder geblieben waren) nicht der Organisation angehorten.

Die UdSSR fiihrte alle Diskussionen iiber soziale Themen im Rahmen
des ECOSOC. Einige Jahre lang bestand die Gefahr, daB die ILO nur eine
zweitrangige Rolle spielen und der ECOSOC die traditionellen Gebiete der ILO

besetzen wiirde:

Cependant, il est & noter que la Sécurité Sociale, sa mise en marche

et son amélioration commencent a prendre une place prépondérante
dans les débats de ’ECOSOC. Ceci est dii en partie 4 une offensive
de la Fédération Syndicale Mondiale qui s’inspirait de la Confé-
rence de Sécurifé Sociale a Vienne tenue au début de cette année.
Cette offensive a été fortement appuyée par les représentants de
I’URSS et de la Pologne.

Le B.IT. ayant été¢ mis en cause par de violentes critiques, son re-
présentant 4 la Conférence a da prendre la parole pour faire face &

des reproches parfois démagogiques. '

Es ist kein Zufall, daf} die Stirkung der Rolle des ECOSOC auf dem Gebiet der so-
zialen Sicherheit vom Freien Gewerkschaftsbund (FSM) angefiihrt wurde, denn die-
ser gewerkschaftliche Dachverband bestand fast ausschlieBlich aus kommunistischen
Gewerkschaften, die den Anweisungen Moskaus folgten.

Die Zusammenarbeit der ILO mit Nicht-UN-Organisationen, wie der

OEEC (der Organisation fiir Europiische Wirtschaftszusammenarbeit), der Vorldu-

12 FRIED, John H. E., S. 970.
13 ALCOCK, Antony, S. 182 und 204.
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ferorganisation der OECD (Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung), wurde von einigen UN-Mitgliedstaaten scharf angegriffen, so daf} sich
die ILO auch in dieser Beziehung rechtfertigen mufite. Wieder einmal war es ein Ost-
blockstaat, Polen, der diese Art von Titigkeit mifibilligte und bei einer Sitzung des
Verwaltungsrates seinen Unmut iiber die Handlungsweise der ILO zum Ausdruck
brachte.!?

Das engere Verhiltnis zur UNO fiihrte aber dazu, daf3 die ILO ihre
normsetzende Titigkeit in den ersten Jahren nach dem Zweiten Weltkrieg zum Teil
nicht mehr erfiillen konnte. Trumans Vier-Punkte-Plan vom 20. Januar 1949 stellte
fiir die UNO und alle Sonderorganisationen eine neue Herausforderung dar. Der
vierte Punkt legte die Grundlage fiir die technische Zusammenarbeit der UN-
Organisationen in den Mitgliedstaaten. Der neue Generaldirektor ab 1948, David
Morse, traf alle notwendigen Maflnahmen, um eine Teilnahme der ILO zu
ermoglichen. Diese Initiative wurde jedoch von vielen ILO-Bediensteten oder
Mitgliedern des Verwaltungsrates mit Skepsis betrachtet. Die Arbeitnehmervertreter
und vornehmlich deren Vertreter im Verwaltungsrat, Léon Jouhaux, fiirchteten, daf3
die ILO gar nicht mehr in der Lage sein wiirde, ihren Aufgaben nachzukommen,
wenn sie auch noch Programme der technischen Zusammenarbeit zu bewiltigen
hitte. Viele Arbeitnehmer dachten, diese neue Aufgabe der ILO wiirde den
Arbeitgebern zugute kommen, da man davon ausging, daB im Gegenzug die ILO-
Arbeitsnormen abgeschafft werden wiirden.!¢ Vielleicht waren die Befiirchtungen der
Arbeitnehmer etwas iibertrieben, aber es trifft auf jeden Fall zu, daf} sich die ILO
durch dieses neue Aktionsgebiet nicht mehr imstande sah, sich so intensiv der
Ausarbeitung von Arbeitsnormen zu widmen.

Die ILO hatte einige Miihe, sich in ihrer neuen Rolle als UN-Sonderor-
ganisation zurecht zu finden. Sicherlich ist es schwer zu beurteilen, ob diese Anpas-
sung einen Einfluf auf die Arbeit der gesamten Organisation hatte oder nicht. Die
oben angefiihrten Beispiele scheinen eher darauf hinzuweisen, daB die ILO sich zu
sehr auf andere Arbeitsgebiete konzentrieren mufte, die frither gar nicht zu ihren

Aufgaben gehdrten, obwohl schon Mitte der 1930er Jahre erste informelle technische

14 Rapport de mission (ECOSOC et B.LT., Genéve), in: Europarat-Archiv: Aktenmappe 2481
(Vol. 2), S. 1. Hervorhebung im Original.
IS Minutes of the 104" session of the Governing Body, Geneva, 15-20 March 1948, Geneva:
International Labour Office 1948, S. 66.
16 ALCOCK, Antony, S. 214-219.
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Zusammenarbeitsmodelle innerhalb der ILO ausgearbeitet worden war.!” Das
Beispiel der technischen Zusammenarbeit ist wahrscheinlich das auffilligste. Die
Aufgabenerweiterung der ILO fiihrte aber dazu, daB sie sich von nun an nicht mehr
auf feste Themen konzentrierte, sondern fiir die meisten anstehenden Fachgebiete
eine Art Arbeitsturnus einfithren mufite. Die Konsequenz war, daB3 sie auf einigen
Gebieten langsam den Anschluf} an die neuesten Entwicklungen verlor. Weiter unten
soll dargestellt werden, wie sich diese erweiterte Ausrichtung der ILO auf die soziale

Sicherheit ausgewirkt hat.
Kapitel II: Die Griindung der IVSS

Bis zum Ende des Zweiten Weltkrieges besall die ILO auf dem Gebiet
der (internationalen) sozialen Sicherheit eine unangefochtene Rolle, denn die meisten
Organisationen waren entweder in den Wirren des Krieges verschwunden oder exi-
stierten noch nicht. Die wenigen, die vor dem Krieg gegriindet worden waren und ihn
iberstanden hatten, befanden sich unter der Kontrolle der ILO. So auch die CIMAS
(Conférence Internationale de la Mutualité et des Assurances Sociales), die im
Oktober 1927 in Briissel unter dem Namen der Conférence Internationale des Unions
Nationales de Sociétés Mutuelles et de Caisses d’Assurance maladie geschaffen
worden war. Diese Organisation wurde gegriindet, weil die verschiedenen Versi-
cherungstréiger nicht in den ILO-Arbeitskonferenzen vertreten sein konnten. Diese
neue Institution sollte die Koordinierung zwischen den nationalen Versi-
cherungstridgern gewihrleisten, die dann ihrerseits den nationalen ILO-Delegationen
ihre Vorschlige und Ideen unterbreiteten. Die CIMAS-Mitglieder sollten ihre
Erfahrungen austauschen (,,comparer les expériences“!8), d. h. es sollte zu einem
allgemeinen Gedankenaustausch kommen, wobei offenbar die konkreten Ziele der
Organisation recht undeutlich blieben. Zu genaue Ziele hitten ndmlich eventuell zu
einer groferen Selbstdndigkeit gegeniiber den anderen Organisationen gefiihrt, die
sich fiir die internationale soziale Sicherheit einsetzten. Die CIMAS, die ihren Sitz in
Genf hatte und mit der ILO in enger Verbindung stand —denn an der Spitze des
Generalsekretariats stand immer ein ILO-Bediensteter — hatte ihre Tétigkeit wihrend
des Krieges jedoch eingestellt. 1946 wurde ein Neubeginn unternommen, aber es

wurde schnell deutlich, da3 die CIMAS nicht mehr den Gegebenheiten der Zeit

17 cf. JOHNSTON, George Alexander, S. 114-117.
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angepalit war: Englische Versicherungstriger, die in den meisten Fillen
Regierungsstellen waren, durften in der CIMAS nicht vertreten sein, da diese nur
selbstidndige Organismen als Mitglieder akzeptierte.!® Im Oktober 1947 wurde die
CIMAS dann in Briissel in die Internationale Vereinigung fiir Soziale Sicherheit
(IVSS) umgewandelt. Die IVSS behielt zwar ihren Sitz in Genf, wurde aber weitge-
hend von der ILO unabhéngig. Eine der ersten Entscheidungen war es, den Aufga-
benbereich auf alle soziale Risiken auszudehnen, denn die CIMAS hatte sich sehr
lange Zeit ausschlieBlich auf die Krankheitsversicherung und spéter (ab 1936) auch
noch auf die Alters- und Hinterbliebenenversicherungen konzentriert.20

Die Griindung der IVSS hatte aber zur Konsequenz, da} eine neue inter-
nationale Organisation auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit titig wurde, wobei sie
ihren Bezug zur alten CIMAS aufrecht erhielt. Somit trug die erste Generalversamm-
lung der IVSS den Titel ,,Neunte Generalversammlung der IVSS®, weil ihr bereits
acht Generalversammlungen der CIMAS vorausgegangen waren.2! Die ILO scheint
auf diese Neugriindung kaum reagiert zu haben, wahrscheinlich weil geglaubt wurde,
daB man weiterhin eine enge Kontrolle {iber die neu gegriindete Organisation haben
wiirde. Die IVSS konzentrierte sich jedoch ausschlieBlich auf die soziale Sicherheit,
da sie nur aus Versicherungstrigern bestand. Es stimmt, daB} sie noch weniger
reglementieren konnte als die ILO, aber das Fokussieren auf nur einen Aspekt der
Sozialpolitik kam der IVSS zugute. Im Vergleich zur ILO, die ihren Aktionsradius
immer mehr auf andere Gebiete ausweiten mufite, blieb die IVSS ausschlieBlich auf
dem Gebiet der sozialen Sicherheit titig. Dies veranschaulicht ein Vergleich der
Tagesordnung der IVSS-Generalversammlung, wo ein Teil der Debatten immer den
neuesten Entwicklungen auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit gewidmet wurde,??
mit der der ILO-Arbeitskonferenz, bei der nur in unregelmifigen Abstinden die
soziale Sicherheit zu einem der Themen der Konferenz ausgewihlt wurde. Mit der

Zeit wurde die IVSS deshalb immer mehr zu einer spezialisierten Organisation fiir

I8 Note (ohne Autorenname), 1.11.1947, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 1000-03, S. 1.
19 Memorandum (du Gouvernement frangais) sur la convocation d’une Conférence Internationale
d’experts de la Sécurité sociale, 17.6.1947, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 1000-03, S. 1-3.
20 jbid., S. 1.
21 Die letzte fand vom 4. bis 11. Oktober 1947 in Genf statt.
22 ¢f z. B.: JAUNIAUX, Arthur: , Les développements récents dans le domaine de la sécurité sociale®,
in: Association Internationale de Sécurité Sociale: Neuvieme Assemblée Générale, Rome 3-8 octobre
1949. Compte rendu. Rapports et monographies nationales. Résolutions et conclusions, Genéve:
AISS 1950, S.15-44.
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soziale Sicherheit, wihrend die ILO sich zunehmend auf allgemeine Aspekte ihres
Tétigkeitsbereichs beschrinken mufte.

Kapitel lll: Die Initiativen fiir eine Internationalisierung der sozialen
Sicherheit

Die IVSS und die Beziehungen zur UNO und zu anderen UN-Sonderor-
ganisationen waren, wenn man so will, ,interne* Angelegenheiten, bei denen die ILO
einen gewissen Einfluf} geltend machen konnte. In den ersten Jahren nach dem Welt-
krieg kam es jedoch zu verschiedenen Initiativen auBerhalb der ILO, die ihre fiih-
rende Rolle auf dem Gebiet der internationalen sozialen Sicherheit durchaus in Frage
stellten. Dabei handelte es sich um Initiativen, die sowohl von einzelnen Staaten un-
ternommen wurden als auch von einer ganzen Reihe von Lindern.

Auf der einen Seite spiegelten diese Initiativen sicherlich die neue
internationale Entwicklung auf dem sozialen Sektor wider. Durch den Krieg und die
Wiederaufbaumafinahmen in Europa war die Debatte iiber die konkrete Anwendung
der sozialen Sicherheit fast zum Stillstand gekommen, so daB ohne Zweifel ein
Nachholbedarf vorhanden war, besonders da in anderen Lindern die Debatten
weitergefiihrt worden waren.23 Das wihrend des Krieges ausgearbeitete Konzept der
sozialen Sicherheit hatte die Sozialpolitik tiefgreifend verindert, und alle Staaten
waren sich bewuBt, da eine bessere Verbreitung der Ideen auf diesem Gebiet
notwendig war. Auf der anderen Seite konnte die ILO nur in gewissen Aspekten die
Erwartungen der Mitgliedstaaten auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit erfiillen. Der
oben geschilderte Fall der CIMAS oder IVSS hat es schon angedeutet: Trotz ihrer
grofien Représentanz konnte die ILO nicht alle Beteiligten unter einen Hut bringen,
da auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit die Anzahl der Akteure einfach zu grof3
war. Unter diesem Aspekt muBl man die verschiedenen Versuche zur Biindelung der

Aktivitdten nach dem Zweiten Weltkrieg sehen.
1. Die franzésische Initiative

Im Sommer 1947 kam es zu einer Initiative der franzésischen Regierung

(wobei Pierre Laroque, der franzdsische ,Beveridge*, einer der Urheber dieses Vor-

23 ¢f. zum Beispiel die Entwicklung in Australien und Neuseeland oder die Rolle des
Interamerikanischen Komitees fiir soziale Sicherheit.
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habens gewesen zu sein scheint24). Sie setzte sich fiir das Abhalten einer Internatio-
nalen Konferenz der Experten fiir Soziale Sicherheit (Conférence Internationale
d’Experts de Sécurité Sociale) ein, die die verschiedenen Systeme der sozialen
Sicherheit analysieren, die Verbesserung des Informationsaustausches untersuchen
und die Kontakte zwischen den Sozialexperten verbessern sollte.25 Dieser Vorschlag
wurde allen Mitgliedern des ILO-Verwaltungsrates anldBlich seiner 103. Sitzung
vom 12. bis 15. Dezember 1947 unterbreitet, wobei das schlechte Funktionieren der
CIMAS gesondert hervorgehoben wurde, um die Einberufung einer solchen
Konferenz zu rechtfertigen.?6 Fiir die franzésische Regierung war es klar, daBl nur die
ILO in der Lage wire, eine solche Konferenz einzuberufen. Sie unternahm deshalb
keinen eigenen Versuch, die Konferenz zu organisieren. Ausschlaggebend fir diese
Haltung war wohl die moralische Autoritét der ILO, auf die sich die Organisation
einer solchen Konferenz stiitzen sollte.

Die Haltung der ILO zu diesem Vorschlag blieb eine Zeit lang unklar.
Hauptséchlich innerhalb des JAA gab es Gegner der franzdsischen Initiative. Metall,
der ILO-Bedienstete, der zu diesem Zeitpunkt (noch) Generalsekretir der CIMAS
war, stellte sich eindeutig gegen den franzésischen Vorschlag, unter anderem weil
seiner Meinung nach geniigend Organisationen vorhanden waren: ,,le B.L.T., a travers
sa section des assurances sociales; le Comité de correspondance du B.LT.,
récemment reconstitué sur décision unanime du Conseil d’administration; la CIMAS
(Conférence Internationale de la Mutualité et des Assurances Sociales); et le Comité
Interaméricain de Sécurité Sociale.“?’ Métalls Standpunkt zeigt aber auch, daf3 die
ILO zu diesem Zeitpunkt fast allein die Debatte iiber die internationale soziale
Sicherheit beherrschte, denn er erwihnte nur Organisationen, die zu diesem
Zeitpunkt entweder direkt oder indirekt mit der ILO verbunden waren. Andererseits
meinte Métall, daB die Bildung einer weiteren Organisation nur zu Problemen fiihren
wiirde. Er ging dabei gar nicht auf die Tatsache ein, daf die Schaffung eines anderen
Gesprichsforums die Diskussion zwischen den verschiedenen Organisationen

eventuell bereichern konnte. Es ist auffallend, wie sehr die Ablehnung der

24 yermerk von Maurice Stack fiir Jef Rens, 14.8.47, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 1000-03.
25 Memorandum sur la convocation d’une Conférence Internationale d’experts de la Sécurité sociale,
17.6.1947, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 1000-03, S. 4-5.
26 Minutes of the 103" session of the Governing Body, Geneva, 12-15 December 1947, Geneva:
International Labour Office 1947, S. 81-82.
27 Vermerk von Dr. R. A. Métall fiir Maurice Stack, 12.8.1947, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 1000-
03,S. 1.
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Conférence Internationale d’experts de Sécurité Sociale sich nur auf praktische
Probleme beschrinkte, widhrend die konkrete Rolle, die eine solche Konferenz
spielen konnte, nicht in Betracht gezogen wurde. Ein richtiger Kritikpunkt seitens
Métall war, daB die franzosische Regierung ihren Konferenzvorschlag unklar
definierte. So war ihm nicht zu entnehmen, ob es sich um eine einmalige, jahrliche
Konferenz oder um ein permanentes Organ handeln sollte. Métall schlug deshalb vor,
daB} man die franzosische Regierung bewegen sollte, ihren Vorschlag zuriickziehen,
um ihn vielleicht zu einem spéteren Zeitpunkt nochmals vorzulegen. Neben seiner
Position als ILO-Bediensteter hat vermutlich seine Stellung als Generalsekretdr der
CIMAS die Ablehnung eines solchen Vorhabens zusitzlich beeinfluft.

Die ILO zogerte zu Beginn, eine negative Haltung einzunehmen, weil die
Argumente der franzosischen Regierung, die vorgebracht wurden, zum Teil einer
genauen Analyse der aktuellen Lage entsprachen. Das beste Argument der franzosi-
schen Regierung, die ILO-Verantwortlichen zur Organisation der Konferenz zu be-
wegen, war sicherlich das Herausstellen der Rolle der ILO auf dem Gebiet der so-
zialen Sicherheit: ,,He suggested that the Governing Body might agree to this pro-
posal in principle, in order to confirm the authority of the I.L.O. in the field of social
security in which it had been taking the lead for the past 25 years.“28 Die franzosische
Regierung versuchte, die ILO fiir dieses Projekt zu gewinnen, indem sie ihr zu
verstehen gab, daBl diese Konferenz ihre ,Vormachtstellung® auf dem Gebiet der so-
zialen Sicherheit untermauern wiirde.

Die ILO lehnte aber schlielich die Organisation einer solchen Konferenz
ab. Das franzdsische Angebot wurde zwar nicht direkt als unangebracht abgestem-
pelt, aber es wurde im Rahmen der Sitzung ein Beschluf3 in Form einer politischen
Floskel angenommen, der es jedem erméglichte, das Gesicht zu wahren: ,,The Gov-
emning Body decided in principle to convene an international conference of social
security experts and requested the Office to lay before it at a future session proposals
in regard to the arrangements for such a conference.“?° Der Verwaltungsrat gab zwar
seine grundsétzliche Zustimmung zu einer solchen Konferenz, aber das Thema wurde
ihm nie wieder vorgelegt. Wie sehr das IAA im Endeffekt aber gegen diese

Konferenz war, kann man an dem internen Schriftverkehr erkennen: ,,I suggest that

28 Minutes of the 103" session of the Governing Body, Geneva, 12-15 December 1947, Geneva:
International Labour Office 1947, S. 82.
29 ibid., S. 82.
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the French Government be invited to withdraw its memorandum, or at least to agree
to postponing, for an indefinite time, the consideration of the memorandum by the
G.B.*30 Die Ablehnung durch die ILO hat ihre Ursache nicht nur in ideologischen
oder organisatorischen Bedenken, denn in der gleichen Nachricht steht: I think the
proposal to hold such a Conference as Laroque has in mind is quite likely to be
rejected if only for the reason of expense...“3! Es spielten also auch finanzielle
Griinde eine Rolle, die zur (zurilickhaltenden) Zuriickweisung des franzdsischen
7 Projektes fithrten. Die Finanzierung von Konferenzen oder von Projekten auf dem
Gebiet der sozialen Sicherheit ist ein Problem, das die Nachkriegsgeschichte der ILO
durchzieht und immer wieder dazu fiihrte, daB sie nicht in der Lage war, ihre Rolle

auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit auszufiihren.
2. Der Europarat und seine Zusammenarbeit mit der ILO

Wihrend die ILO fiir die Abhaltung einer internationalen Konferenz der
Experten der sozialen Sicherheit um ihre Meinung gebeten wurde, hatte sie bei der
Griindung des Europarats am 5. Mai 1949 keine EinfluBmdéglichkeiten. Es muf3 zuge-
standen werden, daB3 die Ausgangslage eine ganz andere war. Der Europarat wurde
nicht nur gegriindet, um auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit aktiv zu sein, son-
dern hatte ein allgemeineres Ziel, ndmlich einen neuen Krieg in Europa zu verhin-
dern, was nur durch eine Anndherung der Vélker Europas auf allen Gebieten, unter
anderem auf dem der sozialen Sicherheit, erfolgen sollte. Die ILO war auch eine
Weltorganisation, wihrend sich der Europarat nur auf die européischen, ja sogar aus-
schlieBlich westeuropéischen Staaten beschrinkte.

Die Bildung einer europdischen Regionalorganisation kam der ILO ganz
gelegen, denn sie versuchte zu diesem Zeitpunkt ihre Aktivititen zu regionalisieren
und suchte nach mdglichen Partnern, um mit ihnen auf regionaler Ebene eine
intensive Zusammenarbeit in die Wege zu leiten. Man kann also sagen, daf3, obwohl
der Europarat mittelfristig als eine Konkurrenzinstitution auf dem Gebiet der sozialen
Sicherheit angesehen werden konnte, seine Bildung durchaus positive Aspekte fiir
die ILO hatte, da diese dank der Zusammenarbeit mit dem Europarat hoffen konnte,
mehr EinfluB auf die europdische soziale Sicherheit zu bekommen. Kontakte

zwischen dem Europarat und der ILO kamen sehr friih zustande:

30 Vermerk von Maurice Stack fiir Jef Rens, 14.8.47, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 1000-03.
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Almost since the beginning of the Council of Europe, relations
have taken place between this Organisation and the I.L.O. As far
back as July — August 1949, an agreement was reached concerning
the exchange of documents. Subsequently, the 1.L.O. rendered very
valuable assistance to the Committee on Social Questions and its

Sub-Committees at their first Sessions.32

Es muf} aber hervorgehoben werden, dal die Zusammenarbeit zwischen dem Sozial-
ausschuf} der Beratenden Versammlung und der ILO-Abteilung fiir soziale Sicherheit
vor allem dank der personlichen Kontakte zwischen den verschiedenen Bediensteten
zustande kamen. So war der Prisident des Ausschusses, P. Serrarens, ein Experte, der
des 6fteren von seiner Regierung als Experte zu ILO-Sitzungen nach Genf entsandt
worden war, und der Berichterstatter des Ausschusses, Heyman, war ebenfalls eng
mit der ILO verbunden: ,the President of the Committee is Mr. Serrarens and the
Reporter, Mr. Heyman (Belgian Christian Democrat) — both staunch friends of the
L.L.O.“33 Die Tatsache, daf einige der wichtigsten Experten des Europarats auch mit
der ILO vertraut waren, flihrte dazu, daB letztere in der Anfangsphase der neuen
Regionalorganisation eine nicht zu unterschétzende Rolle spielte. So wurden Maurice
Stack, Leiter der ILO-Abteilung fiir soziale Sicherheit, und Antonin Zelenka, ein
weiterer Bediensteter der Abteilung, schon im Oktober 1949 zu einer Sitzung des
Sozialausschusses der Beratenden Versammlung eingeladen, um an der Ausarbeitung
einer Resolution des Europarats mitzuarbeiten, in der ,,the authority of the ILO in
social security questions* anerkannt wurde. 34 Dank der Bezichungen zur ILO wurde
Serrarens zum Vorsitzenden des Sozialausschusses gewihlt, was ein weiterer Beleg
fuir das grofle Ansehen der ILO auf diesem Gebiet nach dem Zweiten Weltkrieg war.
Serrarens benutzte auch sofort die ihm zur Verfiigung stehenden EinfluBhebel, in

dem er personlich Stack und Zelenka einlud. Letzterer muf8 bei seinen Besuchen

31 ibid.
32 Visit of the Secretary-General to Geneva, von Finn Tennfjord, 17.1.1951, in: Europarat-Archiv:
Aktenmappe 2481 (vol. 1), S. 1.
33 Report on my mission to Strasbourg (von Maurice Stack?), s.d. (ca. 1950), in: ILO-Archiv:
Aktenmappe Z 15-3-1, S. 5.
34 gocial Security and the Council of Europe: Request of Mr. Serrarens, 4.10.1949, in: 1LO-Archiv:
Aktenmappe Z 11-9-1, S. 1.
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schnell einen sehr positiven Eindruck hinterlassen haben (,,Mr. Zelenka who won the
sympathy and confidence of all the members of that Committee*35).

Die ILO-Bediensteten wiederum liefen keine Mdoglichkeit aus, um die
fithrende Rolle der ILO auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit in einer Resolution
nochmals zu bekriftigen. In der gleichen Resolution kommt aber zum Vorschein, dall
der Europarat ebenfalls eine Rolle auf diesem Gebiet spielen wollte, denn es wurde
verlangt, ein europdisches Abkommen iiber Normen der sozialen Sicherheit zu
verfassen und zu verabschieden. Dieser Teil der Resolution fiihrte aber unter den

ILO-Verantwortlichen zu einigen besorgten Kommentaren:

Every care should be taken to ensure that the consideration by the
International Labour Conference of the proposed general conven-
tion would be in no way prejudiced by the projected agreement,
although this agreement should be designed to fit in to the general

convention.36

Es kommt deutlich zum Vorschein, daB die ILO sich in einer schwierigen Lage be-
fand, denn auf der einen Seite war sie durchaus gewillt, den Europarat auf dem Ge-
biet der sozialen Sicherheit zu unterstiitzen, aber auf der anderen Seite mulite sie si-
cherstellen, daB ihre Aktionen und ihre Position von der neuen europdischen Regio-
nalorganisation nicht in Frage gestellt wurden. Gerade das tat aber die Beratende
Versammlung des Europarats in der Priambel zu den Empfehlungen Nr. 33, 34 und

35 vom Jahre 1949:

Elle reconnait la grande valeur des conventions et recommanda-
tions de 1’Organisation Internationale du Travail concernant les in-
demnités pour les accidents du travail, dans I’industrie et
I’agriculture, les maladies professionnelles du travail, I’assurance
maladie dans 1’industrie, I’agriculture et la marine, 1’assurance
vieillesse, I’assurance invalidité, I’assurance décés, aussi bien dans

I’industrie que dans I’agriculture.

35 Report on my mission to Strasbourg (von Maurice Stack?), s.d. (ca. 1950), in: ILO-Archiv:
Aktenmappe Z 15-3-1, S. 5.
36 ibid., S. 1.

88



1951-1958

Elle constate cependant que le défaut d’un nombre insuffisant de
ratifications n’a pas encore permis de généraliser et de coordonner

la 1égislation de la sécurité sociale dans les pays européens.37

Implizit wurde der ILO vorgeworfen, ihre Ubereinkommen seien unzureichend von
den Mitgliedstaaten ratifiziert worden. Aus diesem Grund schlug der Europarat schon
im Rahmen seiner ersten Sitzungen vor, daB ein Européisches Abkommen ausgear-
beitet und von allen Mitgliedern des Europarats angenommen werden sollte (,,Accord
multilatéral sur les législations sociales“38, das spéter zur Européischen Ordnung der
Sozialen Sicherheit wurde). Auf diese Weise sollte sichergestellt werden, daB3 sich
die verschiedenen Sozialpolitiken der europdischen Staaten einander anniherten, und
es sollte auch ein stirkerer Impuls gegeben werden, den die verschiedenen ILO-
Ubereinkommen allein nicht hatten geben konnen.

Der stark unterschiedliche Aufbau der beiden Organisationen fiihrte aber
dazu, dafB} sich die ILO erstens fragte, wie sie das Entscheidungsverfahren des Euro-
parats beeinflussen konnte, da ihr der Zutritt zu den wichtigsten Organen, der Bera-
tenden Versammlung und dem Ministerkomitee, verwehrt blieb, und daB sie zweitens
den Sinn der Aufnahme offizieller Beziehungen anzweifelte: ,,The members of the
Consultative Assembly are not prepared to conclude an agreement with us; many of
them would not even understand what it could mean.“3% Die einzige wirkliche
Anlaufstelle blieb der Sozialausschufl, in dem noch dazu sichergestellt wurde, daB
die Meinung der Genfer Organisation auf Gehér stoBen wiirde, da mit Serrarens und
Heyman zwei ILO-Verfechter hohe Positionen bekleideten. Die ILO ging diese
Angelegenheit sehr pragmatisch und mit der Uberzeugung an, daB die
Vorbereitungen zur Europdischen Ordnung der Sozialen Sicherheit und zu einer eu-.
ropdischen Konferenz iiber soziale Sicherheit fiir die Zusammenarbeit zwischen bei-

den Organisationen wegweisend sein wiirden:

The best of opportunities of co-operation with the Council of

Europe will be given to us by the preparation of the European Code

37 | Préambule aux Recommandations 33, 34 et 35 relatives & la sécurité sociale®, in: Textes adoptés
par I’Assemblée. Assemblée Consultative: Premiére session ordinaire. 10 aoiit - 8 septembre 1949,
Strasbourg: Conseil de I’Europe 1949, S. 41-42.

38 Recommandation 35%, in: ibid., S. 44.

39 Report on my mission to Strasbourg (von Maurice Stack?), s.d. (ca. 1950), in: ILO-Archiv:
Aktenmappe Z 15-3-1, S. 6.

89



1951-1958

of Social Security and by the European Conference of Social Secu-
rity. If these projects turn to be a success — as they will be — the
members of the Assembly will realise that our co-operation is in-
dispensable to them and that they cannot do without us. They will
then be prepared to accept our collaboration on a permanent basis

with or without a written document.40

In der Zwischenzeit waren auch innerhalb des Europarats Stimmen laut geworden,
die sich fiir eine selbstindigere Rolle auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit
aussprachen, auch wenn offiziell immer nur davon die Rede war, ausschlieBlich in
Zusammenarbeit mit der ILO die Europidische Ordnung der Sozialen Sicherheit
auszuarbeiten und eine europédische Regionalkonferenz iiber die soziale Sicherheit zu
organisieren. Die verschiedenen Versuche scheiterten jedoch unter anderem, weil
sich immer wieder Befiirworter der ILO fanden, die sich in den Gremien des
Europarats fiir die Genfer Organisation einsetzten. Die Empfehlung der Beratenden
Versammlung an das Ministerkomitee vom 24. August 1950 (,,Recommandation au
Comité des Ministres tendant a la création d’un Code européen de Sécurité sociale,
adoptée le 24 aolt 1950 en conclusion du débat sur le rapport de la commission des
Questions sociales“4!) fiihrte zu einer heftigen Reaktion bei allen Befiirwortern der
ILO. So hatte zum Beispiel Michel Wallin, Leiter der Internationalen Abteilung im
belgischen Arbeits- und Sozialvorsorgeministerium, einen Brief verfafit, der sich
gegen jegliche Einmischung des Europarats auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit
aussprach: ,,Aprés avoir rappelé la compétence générale de 1’Organisation internatio-
nale du Travail, il exprime son opposition a toute action du Conseil de 1I’Europe en
matiére sociale, d’une fagon générale, et a la recommandation sur la sécurité sociale
en particulier.“4? Jean Morellet suchte Pierre Laroque auf, der sich ebenfalls gegen
eine zu weit gehende Rolle des Europarats auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit
aussprach, und zwar mit dem Argument einer Uberlappung und Verdoppelung der
Strukturen: ,,Il estime qu’elle institue un double emploi avec I’action du Bureau
international du Travail. Ce chevauchement lui semble inutile et méme dangereux.“43

Dabei scheint es, daf} in diesem Fall die ILO gar keinen Druck auf Personen wie

40 jbid., S. 6-7.

41 Assemblée Consultative. Session ordinaire 1950 (25 aoiit 1950). Dokument AS (2) 99, S. 1.

42 Mission & Strasbourg, Bruxelles et Paris (2-9 octobre 1950) von Jean Morellet, in: 1LO-Archiv:
Aktenmappe 1GO 04-4-2, S. 5-6.
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Laroque, Wallin, Serrarens oder Heyman ausiibte. Alle diese Sozialexperten stellten
sich spontan gegen die verschiedenen Initiativen des Europarats, die in irgendeiner
Weise der ILO hitten schaden kdnnen. Diese hatte Verbiindete, die sich entweder in
den Ministerien befanden und hohe Beamte (Wallin und Laroque) oder selber im
Rahmen des Europarats aktiv waren (Serrarens und Heyman). Im Endeffekt blieb
schlieBlich nur die Empfehlung der Beratenden Versammlung, in der betont wurde,
daB die europdische Ordnung der sozialen Sicherheit nur in Zusammenarbeit mit der
ILO entstehen konne und daf eine von der ILO einberufene europidische Konferenz
die Ordnung annehmen solle.4* Trotz der Beachtung aller ILO-Prinzipien und ihrer
vorgesechenen Einbeziehung in das ganze Verfahren fiihrte diese Initiative der
Beratenden Versammlung des Europarats zu einem groBen Aufruhr unter allen
Personenkreisen, die die ILO unterstiitzten. Es stimmt zwar, da zu diesem Zeitpunkt
die ILO ebenfalls Normen im Bereich der sozialen Sicherheit vorbereitete (cf. weiter
unten), aber dennoch ist die iiberméBig starke Reaktion von Laroque, Wallin, usw.
nur schwer zu erkldren. Die negative Einstellung der ILO gegeniiber dem Europarat
ging aber soweit, daf3 ihr sogar die in der Empfehlung festgelegten Prinzipien nicht

ausreichten, und sie deshalb noch weitere Versicherungen verlangte:

J’ai obtenu aprés des négociations privées parfois laborieuses que
le Conseil de I’Europe traite la question de la sécurité sociale en
étroite collaboration avec le B.IT. C’est désormais la position
qu’ont adoptés MM. Serrarens et Heyman, promoteurs de la réso-
lution de I’Assemblée en aot 1950, et M. Laroque, Président du
Comité d’Experts [du Conseil] de I’Europe en matiére de sécurité

sociale.45

Es scheint also, da3 Serrarens und Heyman sich von Anfang an fiir eine Zusammen-
arbeit zwischen der ILO und dem Europarat eingesetzt hatten, aber daB die ILO be-
fiirchtete, von der Regionalorganisation hintergangen zu werden. Serrarens und
Heyman hielten ihre Unterstiitzung fiir die ILO aufrecht, denn zwei Tage spéter

konnte Morellet verkiinden, dafl der Sozialausschuf das Prinzip einer von ILO und

43 ibid., S. 7.

44 Assemblée Consultative. Session ordinaire 1950 (25 aoiit 1950). Dokument AS (2) 99, S. 1.

43 Vermerk von Jean Morellet fiir Jef Rens, 21.11.1950, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 11-9-1, S. 1.
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Europarat gemeinsam einberufenen Konferenz einstimmig angenommen hétte.46
Wihrend der Sozialausschuf der Beratenden Versammlung diese Losung
grundsétzlich befiirwortete, vertrat die Beratende Versammlung selber keine so ein-
stimmige Haltung. Und dieses Organ konnte von der ILO nur viel schwieriger beein-
flut werden, da es an seinen Sitzungen nicht teilnehmen konnte: ,J’ajoute que
d’aprés M. Zelenka certains membres de 1’ Assemblée européenne paraissaient dispo-
sés (méme des britanniques) a faire convoquer une conférence de sécurité sociale par
le Conseil de I’Europe seul.“47

Die Furcht, von dem Europarat iiberrannt zu werden, blieb aber weiterhin
bestehen, und es wurde auch in Genf Zeit in die Beantwortung der Frage investiert,
wie man effektiver gegen die Vorschlige der Beratenden Versammlung vorgehen
konne und was man deshalb unternehmen miisse, um die Befiirworter der ILO fiir die

Zwecke der Organisation engagieren zu konnen:

Je le crois d’autant plus que les initiatives de I’ Assemblée Euro-
péenne de Strasbourg en matiére de sécurité sociale risquent de
créer une "concurrence" dont nous pourrions souffrir et doivent
nous inciter, par conséquent, a ménager les appuis techniques et

politiques dont nous disposons.*8

Das Zitat erweckt den Eindruck, daf3 die ILO schon von Beginn an alles unternahm,
um einen ,Angriff* des Europarats auf das der ILO vorbehaltene Gebiet der sozialen
Sicherheit abzuwehren, obwohl der Europarat sich doch nur bemiihte, seinen Platz
im Gefiige der internationalen Organisationen zu finden und zu ergriinden, wie weit
die Zusammenarbeit zwischen den beiden Organisationen gehen konnte. Insgesamt
war die Reaktion der ILO auf die Initiativen des Europarats offenbar iiberzogen, denn
dieser stellte in der Anfangsphase zu keinem Zeitpunkt eine ,Gefahr® fiir die
Weltorganisation dar. Finn Tennfjord, Mitglieder der Forschungs- und
Dokumentationsabteilung (und spéterer Leiter derselben), schreibt sogar genau das
Gegenteil in einem Vorbereitungsbericht zum Besuch des Generalsekretirs des
Europarats am Sitz der ILO in Genf: ,,Relations have always been very cordial, but

hitherto it has been mostly a "one way traffic" with the Council of Europe at the

46 Vermerk von Jean Morellet fiir Jef Rens und C. Wilfred Jenks, 23.11.1950, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe Z 11-9-1, S. 1.
47 ibid., S. 1.
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receiving end.*4? Man erhilt vielmehr den Eindruck, daB der Europarat eher auf die
Hilfe der ILO angewiesen war und die Regionalorganisation allein kaum imstande
gewesen wire, ein Projekt vom Umfang einer Europdischen Ordnung der sozialen
Sicherheit zu verfassen. Der Europarat erhoffte sich, daf} eine gute Zusammenarbeit
zwischen beiden Einrichtungen als Grundlage fiir die Entwicklung weiterer
Kooperationen mit anderen Organisationen dienen konnte: ,L’exemple d’une
coordination du B.I.T. : avec le Conseil de 1I’Europe pourrait aussi avoir son influence
sur d’autres grandes organisations internationales.“3 Dabei bezieht sich der
Ausdruck ,,autres grandes organisations internationales sicherlich auf die UNO und
die weiteren UN-Sonderorganisationen, mit denen der Europarat zweifellos mehr als
nur Hoflichkeitskontakte aufnehmen wollte. Im gleichen Bericht wurde auch eine
enge Zusammenarbeit zwischen der ILO und der europdischen Organisation
befiirwortet: ,,Si une liaison systématique est réalisée entre les deux organisations, ce
travail sera considéré comme fait en commun; dans le cas contraire, le Conseil de
I’Europe finirait par étre considéré comme étant a la remorque du B.I.T.“!

Die Beziehungen zwischen der ILO und dem Europarat scheinen in der
Anfangsphase von gegenseitigen Vorurteilen belastet gewesen zu sein. Anders ist das
Miftrauen der ILO gegeniiber dem Europarat nicht zu begriinden. Es ist durchaus
moglich, dafl die Beratende Versammlung vielleicht mehr darauf bedacht war, ein
eigenes Programm im Bereich der sozialen Sicherheit auf den Weg zu bringen, aber
die Entscheidungen wurden nicht in dieser Institution, sondern im Ministerkomitee,
dem Entscheidungsorgan des Europarats, getroffen. Des weiteren besafl die ILO
sowohl innerhalb des Europarats als auch in den nationalen Ministerien geniigend
,Freunde*, die sich tatkréftig flir eine wichtige Rolle der ILO in Europa einsetzten. Es
ist auch offen, ob die Europarat-Offiziellen sich dieser Animositét seitens der ILO
bewulit waren oder nicht. Offiziell ist jedenfalls nur wenig iiber den Europarat be-
richtet worden. Der Verwaltungsrat beschiftigte sich bis Ende 1950 nur einmal mit
dem Thema ,Europarat’ — und zwar anlédBlich einer Anfrage des Europarats zur Ein-
berufung einer aus Arbeitnehmer-, Arbeitgeber- und Regierungsvertretern

zusammengesetzten Konferenz iiber die Koordinierung der Sozialsysteme der

48 Vermerk von Jean Morellet fiir M. Rao, 13.10.1950, in; ILO-Archiv: Aktenmappe SI 1002-0.

49 Visit of the Secretary-General to Geneva, Vermerk von Finn Tennfjord, 17.1.1951, in: Europarat-
Archiv: Aktenmappe 2481 (vol. 1), S. 1.

50 Relations avec le B.LT., Ende 1950 — Anfang 1951 (?) von N. Falchi, in: Europarat-Archiv:
Aktenmappe 2481 (vol. 1), S. 1.
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Bergarbeiter. Die Diskussion verlief dabei sachlich, auch wenn betont wurde, dal
man um jeden Preis ,,unnecessary duplications and overlapping*s2 verhindern miisse.
Die ILO stréubte sich, dieses Thema auf einer regionalen Basis zu besprechen, und
befiirwortete eher eine weltweite Diskussion.53 SchlieBlich wurde von beiden Seiten
nichts unternommen, so da3 der Vorschlag nicht konkretisiert wurde. Der Kontrast
zwischen den sachlichen, im Rahmen des Verwaltungsrates gefiihrten Diskussionen
und den fast aggressiven Bemerkungen des inneren ILO-Schriftverkehrs ist dabei
auffallig.

Vielleicht hing das MifBtrauen der ILO damit zusammen, daB bis Juni
1951 kein Abkommen zwischen beiden Organisationen existierte. Die schon weiter
oben erwihnte Vereinbarung’* muf jedoch auf wenige Gebiete beschrinkt gewesen
sein, denn weder im ILO-Archiv und in den Sitzungsprotokollen des ILO-
Verwaltungsrates noch im Europarat-Archiv konnte dieses Dokument gefunden
werden. Die verschiedenen Kooperationsansitze entstanden also hauptséchlich auf
informelle Weise. Da aber von beiden Seiten eine andere Kooperationsart verlangt
wurde (die ILO wollte den Europarat besser kontrollieren, wihrend der Europarat
sich selber mehr fiir die europdische soziale Sicherheit einsetzen wollte), wurden
schlieBlich offizielle Verhandlungen aufgenommen, die dazu fiihrten, daB ab Mitte
1951 die Beziehungen zwischen den beiden Organisationen einen klaren Rahmen
erhielten; es ist darauf zuriickzukommen.

In den letzten Abschnitten ist dargestellt worden, wie sich die ILO durch
die verénderte Lage sowohl weltweit als auch auf europiischer Ebene in den ersten
Nachkriegsjahren vermehrt auf Probleme konzentrieren muBte, die nicht direkt mit
ihrer Tétigkeit verbunden waren. Dabei sind zwei unterschiedliche Aspekte zu
beriicksichtigen. Auf der einen Seite muflte sie sich mit Problemen befassen, die mit
ihren Aktivitdten, sei es auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit oder in anderen
Bereichen, nur indirekt zu tun hatten. Das einleuchtendste Beispiel ist sicherlich die
schwierige Anfangsphase der Zusammenarbeit mit den Vereinten Nationen, in der
die Position der ILO als solche zum Teil in Frage gestellt wurde. Auf der anderen

Seite kam es zu tiefgreifenden Verdnderungen im Verhiltnis zu den auf soziale

S ibid., S. 2.

52 Minutes of the 113" session of the Governing Body, Geneva, 21-25 December 1950, Geneva:
International Labour Office 1951, S. 145.

33 ibid., S. 58.
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Sicherheit spezialisierten Organisationen. Diese Verdnderungen waren jedoch nur die
logische Konsequenz aus der Entwicklung der sozialpolitischen Konzepte, die vor
dem Krieg noch kaum existiert hatten. Die Internationale Vereinigung fiir Soziale
Sicherheit (IVSS) entstammte diesen neuen Entwicklungen und sollte eine Antwort
auf die neuen Gegebenheiten auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit sein. Die
franzosische Initiative fiir eine Internationale Konferenz der Experten fiir Soziale
Sicherheit 148t sich ebenfalls nur verstehen, wenn man den damaligen Kontext und
den Sprung nach vorne, der im Laufe des Krieges vollzogen worden war, in
Rechnung stellt. Trotz der immer noch starken Présenz der ILO waren einige Kreise
wie die Bediensteten der Abteilung fiir soziale Sicherheit der Meinung, dafl man der
internationalen sozialen Sicherheit eine neue Dynamik verleihen sollte. Die
Griindung des Europarats griff beide Ideen auf. Zeitlich mufl man feststellen, dafl der
Europarat relativ spét ins Leben gerufen wurde: Die IVSS war im Oktober 1947
(neu) gegriindet worden, also ungefdhr zum gleichen Zeitpunkt wie die oben
besprochene franzdsische Initiative.

Die hier beschriebenen Vorgénge beziehen sich alle auf Ereignisse, die
nicht direkt (vielleicht mit der Ausnahme der Neugriindung der IVSS) von der ILO
verursacht wurden und maf3gebend mit politischen Entscheidungen und weniger mit
sozialer Sicherheit an sich zu tun hatten. Im folgenden soll auf die Aktionen ein-
gegangen werden, die die ILO auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit selbst unter-

nommen hat.

Kapitel 1IV: Aktivititen der ILO auf dem Gebiet der sozialen
Sicherheit (1945-1951)

Trotz der theoretischen Grundlagen, die die Genfer Organisation wihrend
des Zweiten Weltkrieges gelegt hatte, ist sie nach Beendigung des Krieges nicht so
aktiv gewesen, wie es der Ansatz von Philadelphia hitte erwarten lassen kénnen. Es
gilt aber zwischen den verschiedenen Aktivititen, die unterschiedliche Ziele
verfolgten, zu unterscheiden. Zuerst mufiten die Bedingungen geschaffen werden, um
im Bereich der sozialen Sicherheit wieder aktiv arbeiten zu konnen. Es stimmt zwar,
daBl im Gegensatz zu vielen anderen Organisationen und Ministerien die ILO

wihrend des Krieges ihrer Tatigkeit weiter nachging, aber der Krieg fiihrte dazu, daf3

34 ¢f. Visit of the Secretary-General to Geneva, von Finn Tennfjord, 17.1.1951, in: Europarat-Archiv:
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nur die Minimalarbeit geleistet werden konnte (so fanden keine Internationalen
Arbeitskonferenzen zwischen 1941 und 1943 statt). Selbst die Verwaltungsstruktur,
also das IAA, konnte aus finanziellen Griinden nicht in ihrer Originalgrofe aufrecht
erhalten werden. Viele Bedienstete wurden trotz ihres internationalen Status nicht
weiter beschiftigt. Sie hatten die Wahl, entweder selbst zu kiindigen oder auf
unbefristete Zeit suspendiert zu werden.55 Manuela Tortora hat ausgerechnet, dal das
IAA 1939 aus 500 Bediensteten bestand, 1941 aus 79 und 1944 aus 143.56 Ange-
sichts eines solchen Riickgangs der Mitarbeiterzahl war ein normaler Betrieb der ILO
kaum gewdhrleistet.

Nach dem Krieg mufite eine ganze Reihe von Arbeitsgruppen, Organen
und Institutionen wieder einberufen werden, die lange Zeit nicht mehr zusammenge-
kommen waren. Dies war die erste MaBnahme der ILO, die nicht nur soziale Angele-
genheiten betraf, sondern alle Gebiete, auf denen sie tétig war. Sie konzentrierte sich
danach auf zwei verschiedene Normierungsarten der sozialen Sicherheit: Eine
Koordinierung der Systeme und eine Harmonisierung der Sozialsysteme. Diese
Trennung wird noch heute iiberwiegend angewandt. Zwar ist es anhand des Titels
eines Abkommens oder eines Ubereinkommens nicht méglich herauszufinden, ob
das Vertragswerk eine koordinierende oder harmonisierende Rolle hat, aber eine
solche Trennung ist durchaus sinnvoll, da eine Harmonisierung viel weitreichendere
Konsequenzen hat als eine Koordinierung, auch wenn man die Auswirkung letzterer

nicht unterschétzen sollte.
1. Der SachverstindigenausschuB fiir Soziale Sicherheit

Einen Beleg fiir die Auswirkungen des Krieges auf die Aktivititen, oder
besser gesagt, auf die Reduzierung der T#tigkeit der ILO, bildete der Sachverstindi-
genausschuf} fiir Soziale Sicherheit, der vor dem Krieg noch Sachverstindigenaus-
schuB} fiir Sozialversicherungen hief3. Dieser Ausschuf}, der 1923 gegriindet worden
war, tagte bis 1938 zehnmal. Er bestand aus Sozialexperten der verschiedenen
Mitgliedstaaten, wobei jedoch eine Auswahl getroffen wurde, um seine Grofie in

Grenzen zu halten. Dabei sollten die verschiedenen Regionen und Tendenzen der

Aktenmappe 2481 (vol. 1), S. 1.

35 Rapport présenté aux gouvernements, aux employeurs et aux travailleurs des Etats Membres de
I’Organisation internationale du Travail par M. John Winant, in: Bulletin officiel, 1.4.1944, S. 89,
Fn. 1.
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Sozialpolitik im Ausschufl vertreten sein. Vor dem Krieg war die Zahl seiner
Mitglieder sehr unterschiedlich: Urspriinglich hatte er nur 15 Mitglieder. 1930 kam
es jedoch zu einer Reorganisation des Ausschusses, der dann ungefihr 100
Mitglieder zéhlte.’” Selbst wenn die meisten angesprochenen Themen spiter zu
Tagesordnungspunkten der ILO-Arbeitskonferenzen wurden und sogar in
Ubereinkommen endeten, muB man die Arbeit des Ausschusses vor dem Zweiten

Weltkrieg einer gewissen Kritik unterziehen:

My recollections of these meetings are to the effect that most of the
thinking and constructive work was done by us, and that their main
use was to give authority to policies of which we were the authors.
Replies to our questionnaires were often disappointing, since al-
though the experts were asked for "personal" opinions, they, as
Government officials, tended simply to tell us what the provisions
of their schemes were — which we knew already. Nevertheless, the

authority gained from these meetings was certainly valuable.58

Die Arbeit des Ausschusses litt vor dem Krieg erheblich unter der starren Haltung
der Experten, die nur widerwillig bereit waren, ihre personliche Meinung iiber die
Themen abzugeben und sich statt dessen auf Beschreibungen ihrer nationalen
Systeme beschrénkten. Auch wenn er nicht alle Erwartungen erfiillen konnte,
erreichte der Ausschufl zwei Ziele: Es entstand ein informelles Netzwerk von
Sozialexperten, und eine gewisse  Verbreitung der  verschiedenen
Sozialversicherungsmodelle konnte umgesetzt werden. Nach 1938 wurde der
AusschuB} nicht wieder einberufen, und man hitte erwarten kénnen, die ILO wiirde
dieses Organ nach dem Krieg wieder einberufen.

Seine Geschichte nach dem Krieg verdeutlicht aber auch, wie schwer sich
die ILO damit tat, im Zuge der Entscheidungen von Philadelphia auf dem Gebiet der
sozialen Sicherheit die Initiative zu ergreifen. Denn zwischen dem Ende der
Konferenz von Philadelphia (Juni 1944) und Mérz 1947 wurde gar nichts unter-

nommen, um diesen Ausschufl wieder einzuberufen. Es vergingen also drei Jahre

56 TORTORA, Manuela: Institution spécialisée et organisation mondiale: étude des relations de
I’OIT avec la SDN et I'ONU, Bruxelles: Bruylant 1980, S. 120, Fn. 13.

37 ¢f. Brief von Maurice Stack an C. Wilfred Jenks, 22.3.1947, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 1000,
S. 1.

38 ibid., S. 2.
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(seit Philadelphia) bzw. zwei Jahre (seit dem Ende des Zweiten Weltkrieges), bevor
innerhalb der ILO {iberhaupt in dieser Hinsicht in Angriff genommen wurde. Zwar
wurde im Januar 1945 ein AusschuB fiir Fragen der Sozialversicherungen und der
verwandten Dienste beim Friedensschlufl (,,Commission on Social Insurance and
Related Questions in the Peace Settlement”) ins Leben gerufen. Er befafite sich
allerdings ausschlieBlich mit den durch den Krieg entstandenen Problemen, wie die
Sozialversicherungsrechte der vertriebenen Personen, die Entschédigung der Sozial-
kassen, usw., so daf} dieser Ausschuf} an der Neugestaltung der internationalen So-
zialpolitik gar nicht beteiligt war.5® Ende Mérz 1947 kam es in der Tat zu einem
Briefwechsel zwischen dem Rechtsberater des IAA, C. Wilfred Jenks, und dem
Leiter der Abteilung fiir soziale Sicherheit, Maurice Stack, in dem die
Wiederbelebung des Ausschusses angesprochen wurde.®® Dabei stand seine neue
Form zur Debatte, da sowohl seine Gréfle vor dem Krieg als auch die Entwicklung
der sozialen Sicherheit in Lateinamerika mit der Einberufung der
Interamerikanischen Konferenz fiir soziale Sicherheit wihrend des Krieges bei der
Neubildung in Betracht gezogen werden muflten. Die ILO hatte sich schon von 1936
und vermehrt zwischen 1939 und 1945 auf Siidamerika konzentriert und dort
beachtliche Ergebnisse erzielt, unter anderem weil dieser Kontinent weitgehend von
den Kriegswirren verschont blieb und die sozialen Institutionen {iber keine lange
Tradition verfiigten.6! Innerhalb der ILO war man sich bewuflt, da ein solcher
Ausschuf3 nur Sinn machen wiirde, wenn er sich in regelméfigen Abstéinden treffen
und die Mitglieder in engem Kontakt stehen wiirden: ,,Any such body has to be
entertained, or kept going, by frequent correspondence and meetings, or else it loses
heart; that means a lot of work for us.“62 Als Alternative wurde ebenfalls dariiber
nachgedacht, den Ausschuf3 durch die Interamerikanische Konferenz und eine noch
zu griindende Europiische Konferenz zu ersetzen, wobei man bezweifelte, daf} alle
drei Organe parallel existieren kénnten: ,,I do not think that there is room for a big

Correspondence Committee as well as the Inter-American and the European

59 Minutes of the 94" Session of the Governing Body, London, 25-31 January 1945, Montreal:
International Labour Office 1945, S. 111-112.
60 ¢f. Brief von Maurice Stack an C. Wilfred Jenks, 22.3.1947, in: 1LO-Archiv: Aktenmappe SI 1000,
58.
61 MONAT, Jacques: L ’Organisation internationale du travail et le régionalisme, Lyon: Université de
Lyon (doctorat) 1955, S. 72-75.
62 Brief von Maurice Stack an C. Wilfred Jenks, 22.3.1947, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 1000,
S. 3.
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Conference.“63 Man kann aber schon dem gleichen Brief entnehmen, daB es
wahrscheinlich nicht zur Ablosung des Ausschusses durch die zwei Konferenzen
gekommen wire, denn die ILO-Verantwortlichen befiirchteten, daB halboffentliche
Konferenzen zu einer Abschwichung der Rolle der ILO im Bereich der sozialen
Sicherheit fithren konnten.54 Dabei war, wie im Fall der Zusammenarbeit mit dem
Europarat, nicht ganz ersichtlich, welche Gefahren fiir die ILO entstehen wiirden,
wenn sie sich eher flir 6ffentliche Konferenzen als fiir private Ausschuflsitzungen
entscheiden wiirde. Vielleicht hitte sie dann aufgrund ihrer Bemiihungen um die
soziale Sicherheit einen hoheren Bekanntheitsgrad erlangt. Dies sind aber alles nur
Vermutungen, denn aus dem besagten Brief geht nicht hervor, wie sich die
Schwéchung der ILO-Position im Rahmen von Konferenzen manifestiert hiitte.

Bei der Verwaltungsratssitzung vom 13. Juni bis zum 10. Juli 1947
wurde dann die Rekonstitution des Ausschusses vorgeschlagen.65 Dabei wurde auch
versucht, die MiB3stinde der Zwischenkriegszeit zu beheben, indem eine neue Aus-
schuBBform vorgeschlagen wurde: ,,the Committee should consist of twenty members,
plus six experts on actuarial questions.“¢¢ Die Reduzierung auf 20 Mitglieder hétte
zwangsweise eine Nichtvertretung von mehreren Staaten im AusschuB bedeutet.
Noch im Verlauf der Sitzung bedauerte der belgische Vertreter Henry Fuss, einer der
Verfasser des ,belgischen Plans‘, daB die Niederlande nicht vertreten waren.6?
Obwohl der Ausschul, unter anderem wegen des fehlenden Mutes der
Regierungsexperten, vor 1938 nicht die Ziele erreichte, die man von ihm hitte
erwarten kdnnen, versuchten alle Staaten in ihm vertreten zu sein. Wenngleich es
wahr ist, da} die Prisenz der Niederlande ein besseres Gesamtbild der Lage auf dem
Gebiet der sozialen Sicherheit erlaubt hitte, ist die Behauptung Henry Fuss’, die
niederldndischen Sozialversicherungen seien hochinteressant, weit hergeholt, denn zu
diesem Zeitpunkt waren sie immer noch nicht so fortschrittlich wie in einigen
anderen europdischen Staaten.68 Der Vorentwurf der Verwaltungsratssitzung zeigt,
daf} die Niederlande urspriinglich auch nicht als Mitglied des Ausschusses

vorgesehen waren, sondern man vorhatte, eine Art UnterausschuB fiir Fragen der

63 ibid.,, S. 3.
64 ibid., S. 4.
65 Minutes of the 102™ Session of the Governing Body, Geneva, 13 June — 10 July 1947, Geneva:
International Labour Office 1947, S. 37-38 und 285-286.
66 ibid., S. 37.
67 ibid., S. 38.
68 cf. Entwicklung und Tendenzen..., S. 45.
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medizinischen Versorgung (,,Panel of Experts on Medical Care Organisation“6°) zu
erstellen. Die Niederlande befanden sich unter den zwdIf Staaten, die gebeten worden
wiren, fir diese Fragen einen Experten zu nominieren. Es gibt leider keine Hinweise
darauf, warum dieser UnterausschuB3 schlieBlich aufgegeben wurde. Eine mdgliche
Ursache konnte sein, daB man sich im Endeffekt gegen eine Trennung der
medizinischen Versorgung von den anderen Risiken der sozialen Sicherheit
entschied, eine Trennung, wie sie noch in Philadelphia vorgesehen war. Im AusschuB}
selbst waren von den sechs untersuchten Staaten nur Belgien und Frankreich (durch
Léon Watillon bzw. Pierre Laroque) vertreten. Im Vorentwurf stand auch Italien auf
dieser Liste, wurde aber dann zu Gunsten Venezuelas herausgenommen, um
wahrscheinlich eine bessere Reprisentation der verschiedenen Weltregionen zu
gewihrleisten.”® Im Gegenzug nominierte man aber einen italienischen Experten in
versicherungsstatistischen Fragen fiir einen Unterausschul nominiert. Die spite
Ersetzung Italiens durch Venezuela ist sicherlich zu rechtfertigen, wenn man die
Entwicklung der sozialen Sicherheit in diesem europdischen Land zur Analyse
heranzieht. Italien lag trotz gewisser Fortschritte weiter hinter den fithrenden euro-
piischen Staaten zuriick, so da der italienische Standpunkt im Ausschuf} nur wenige
Impulse hitte geben konnen. Am Ende setzte sich Henry Fuss® Vorschlag durch, den
Ausschuf} um einen Sitz zu vergroBem. Es wurden sogar zwei zusitzliche Sitze (ei-
ner fiir Kanada, das in der ersten Neubesetzungsphase iibergangen worden war, und
einer fur die Niederlande) eingerichtet.

Eine weitere wesentliche Entscheidung war, daf3 er aus Regierungsex-
perten bestehen sollte. Die sonst iibliche dreigliedrige Vertretung war hier nicht
vorgesehen. Mehrere Griinde wurden dafiir angefiihrt. Sicherlich war man in der ILO
vorwiegend an den Konzepten und den Ideen der verschiedenen Staaten zur sozialen
Sicherheit interessiert. Nur Regierungsexperten waren in der Lage, Erkldrungen zu
diesen Konzepten bzw. Ideen zu geben, denn Gewerkschafts- und
Arbeitgebervertreter waren auf die Berichterstattung tiber die aktuell geltenden
Bestimmungen beschriinkt. Die Wahl eines ausschlieBlich aus Regierungsexperten
gebildeten Ausschusses erklérte sich also aus praktischen Griinden, aber es kamen

sicherlich auch Effizienzgriinde in Betracht. Eine Nominierung von Arbeitnehmer-

69 Draft Note for the 102nd Session of the Governing Body. Reconstitution of the Correspondence
Committee on Social Insurance, von Maurice Stack, 14.5.1947, in: ILO-Archiv: Aktenmappe S1 1000,
S. 3-4.
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und Arbeitgebervertretern hitte mit groBer Wahrscheinlichkeit zu einer Polarisierung
im Ausschuf} gefiihrt, da die beiden Gruppierungen oft entgegengesetzte Haltungen
hatten. Wahrscheinlich glaubte man, daB ein rein aus Regierungsexperten gebildeter
Ausschuf} besonnenere und effizientere Debatten fithren wiirde. Die Archive geben
keine Auskunft iiber die Zusammensetzung des Ausschusses und die Nichtbe-
riicksichtigung der beiden anderen ILO-Gruppierungen. Dennoch kann man davon
ausgehen, dal die Beweggriinde der ILO-Verantwortlichen nicht darauf zielten,
grundlos die Arbeitgeber und die Arbeitnehmer auszuschliefen, sondern daf man
Lehren aus der Vergangenheit gezogen hatte, um die grofite Effizienz zu erzielen.
Diese konnte nur erreicht werden, wenn die Staaten die Leiter der
Sozialversicherungsanstalten zur Konferenz entsenden wiirden.”! Die ILO legte
groffen Wert auf eine fachliche Vertretung der Mitgliedstaaten, denn das Ziel des
Ausschusses war die Internationalisierung der sozialen Sicherheit, die jedoch ohne
einen breit angelegten Ideenaustausch nicht méglich war.

Obwohl die ILO den Ausschul3 im Juni 1947 neu ins Leben rief, dauerte
es ein weiteres Jahr, bis der SachverstdndigenausschuB fiir Soziale Sicherheit zusam-
mentrat. Bei der 104. Sitzung des Verwaltungsrates wurde beschlossen, ihn vom 24.
bis 29. Mai 1948 in Montreal einzuberufen.’? Als Vorsitzender wurde Pierre Laroque
gewihlt, was seine groBe Bedeutung sowohl auf franzsischer als auch auf
internationaler Ebene unterstrich. Der Vorstand bestand aus Frau Stemberg aus den
Niederlanden und Herrn Altmeyer aus den Vereinigten Staaten.”> Diese Wahl
verdeutlicht, daB der Ausschuf} vollstidndig in den Hianden der Lander war, die sich
fir die Sozialversicherungen entschieden und weitgehend die universelle
Versicherung nach Beveridges Muster abgelehnt hatten. Obwohl der Ausschuf} nicht
entscheidend in die Normsetzung eingreifen konnte, sei betont, daB er in den
folgenden Jahren die Vorlagen und Grundideen der ILO auf dem Gebiet der sozialen

Sicherheit ausarbeitete. Zwar waren auch andere Staaten mit unterschiedlichen

70 ibid., S. 3.

1 Brief von Jef Rens, 20.2.1938, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 1000: ,,Pour ce qui est des experts
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Traditionen sozialer Sicherheitssysteme vertreten, zum Beispiel Neuseeland und
Grof3britannien, doch keines dieser Linder erhielt einen Leitungsposten. Die
wichtigsten Positionen wurden von Personen bekleidet, die aus Lindern stammten,
die zu diesem Zeitpunkt entweder Befiirworter der Sozialversicherungen waren, wie
Frankreich und die Niederlande, oder sogar Anhénger der freiwilligen Versicherung,
wie die Vereinigten Staaten.

Diese erste Nachkriegssitzung des Sachverstindigenausschusses fiir So-
ziale Sicherheit diente hauptsédchlich der Kontaktaufnahme zwischen den Experten
und den ILO-Verantwortlichen. Ein weiterer wichtiger Aspekt war die Beurteilung
der Arbeit der ILO-Abteilung fiir soziale Sicherheit. Auch wenn die Experten duflerst
diplomatisch vorgingen, enthielt der Berichtsteil {iber die Bewertung der ILO-Arbeit

auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit trotzdem einige kritische Bemerkungen:

The programme of work of the Social Security Section of the Inter-
national Labour Office has been examined and the attention of the
Governing Body is invited to the present disproportion between the
resources of the Section and the large demands made upon the Sec-
tion as a result of the extension of social security organisation
throughout the world. It is a matter of regret to the Committee that
the proposed programme of work must be limited to a small num-

ber of essential questions.

Aus dieser Kritik 148t sich entnehmen, daff die ILO sich anscheinend finanziell nur
teilweise auf die Anderungen in der sozialen Sicherheit vorbereitet hatte, obwohl sie
theoretisch durchaus weit genug entwickelt war und diesen erhdhten
Geldmittelbedarf hitte voraussehen konnen. Hinzu kam, daB sie zu diesem Zeitpunkt
beschloB, sich auch noch auf dem Gebiet der technischen Zusammenarbeit zu
engagieren, fiir die ebenfalls finanzielle Mittel aufgewendet werden mufiten. Der
Ansatz der ILO ist ein wenig verwunderlich, denn sie hatte sich wihrend des Krieges
langfristige Ziele gesteckt, die sie aber mit keinem entsprechenden Programm
unterstiitzte. Es stimmt zwar, daf} sie, wie fast alle internationalen Organisationen,

immer wieder in finanzielle Schwierigkeiten geriet, aber dennoch ist es schwer zu

73 Report of Meeting of the Correspondence Committee on Social Security, Montreal, 24-28 May
1948 (CCSS/D15), in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 1101-100, S. 2.
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erkldren, warum sie besonders die soziale Sicherheit finanziell vernachléssigte, fiir
die dank der sprunghaften Entwicklung der letzten Jahre ein internationaler, gut
funktionierender Rahmen besonders notwendig war. Die Experten bedauerten auch
sehr, daB sich die ILO deshalb nur auf wenige Aspekte der sozialen Sicherheit
konzentrieren konnte. Die schlecht ausgewihlten Arbeitsschwerpunkte der Abteilung

fiir soziale Sicherheit wurden ebenfalls beméngelt:

In addition to its routine work, the most important and immediate
task awaiting the Social Security Section is preparatory work for
the revision of the International Labour Conventions and Recom-
mendations on social security. Many of these Conventions and
Recommendations are old and need to be reconsidered in the light
of recent developments in national legislation and on the basis of

the Philadelphia Recommendations.”s

Die Experten bemidngelten implizit, die Abteilung hitte schon direkt nach
Philadelphia mit den Vorbereitungen zur Uberarbeitung der Ubereinkommen begin-
nen miissen. Zwar seien viele dieser Ubereinkommen in den 1920er und 1930er
Jahren verabschiedet worden, also zu einem Zeitpunkt, als die ganze Reichweite der
verschiedenen Sozialschutztechniken noch gar nicht zu iiberblicken gewesen sei.
Doch inzwischen hétte die ILO und ihre Abteilung fiir soziale Sicherheit ihre eigenen
Instrumente an die neuen Verhéltnisse anpassen kdnnen, was die ILO aber versdumt
habe.

Die schirfste Kritik betraf jedoch die Nichtbehandlung von Themen der

sozialen Sicherheit bei den letzten Internationalen Arbeitskonferenzen:

The Committee desired to draw the particular attention of the Gov-
erning Body to the fact that notwithstanding the importance at-
tached to social security in all countries, no question relating to this
subject has been placed on the agenda of the International Labour
Conference for the past several years. It is recommended that a so-

cial security question should be taken up for study with a view to

75 ibid., S. 6.
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its being placed on the agenda of the International Labour Confer-

ence not later than 1951.76

Der Ausschul wies darauf hin, da3 die ILO seit mehreren Jahren in der sozialen Si-
cherheit inaktiv gewesen sei und aus diesem Grund ein grofer Nachholbedarf
bestiinde. Es ist auffillig, dal die ILO-Bediensteten {iber diesen Umstand kaum
beunruhigt schienen. Auf jeden Fall hatte kein Bediensteter der Abteilung fiir soziale
Sicherheit verlangt, die ILO solle in diesem Bereich wieder Normen verabschieden
oder zur Debatte stellen. Diese Vorgehensweise verdeutlicht, wie sehr die ILO von
der schnellen Entwicklung der Sozialpolitik iiberrascht wurde und Miihe bekundete,
sich den neuen sozialen und gesellschaftlichen Bedingungen anzupassen. Sie hitte
durch die Verabschiedung einer oder mehrerer Ubereinkommen die Weichen fiir eine
effizientere und {iberregionale Verbreitung der neu entwickelten Konzepte der sozia-
len Sicherheit stellen kénnen. Sie lieB3 diese Moglichkeit aber ungenutzt verstreichen.

Die Forschung hat sich zum Teil mit diesem Thema befalt. Dabei wer-
den unterschiedliche Faktoren genannt. George A. Johnston meint, dafl die ILO bei
der sozialen Sicherheit so langsam vorangekommen sei, weil innerhalb der meisten
Mitgliedstaaten eine ,,opposition to social security“’? vorhanden war. Die grund-
sidtzliche Ablehnung ist, nach seiner Meinung, die eigentliche Ursache fiir die zo-
gernde, wenig fortschrittliche Haltung der ILO. Es stimmt sicherlich, da die noch
wihrend des Krieges vorhandene Solidaritét, die in den meisten europdischen Staaten
priasent war, nach dem Krieg schnell nachliel. Der Ansatz von George A. Johnston
reduziert die ganze Angelegenheit auf einen Punkt, der sicherlich nicht zu vernach-
ldssigen ist, aber von Staat zu Staat unterschiedlich bewertet werden muf}; dem ist in
den nichsten Kapiteln weiter nachzugehen. Johnstons Perspektive vereinfacht die
Rolle der ILO zu sehr, da in seiner Hypothese nur externe Griinde genannt werden,
um die mifigliickte Politik der ILO zu erkldren. Es stimmt, daf3 das IAA zum groflen
Teil auf die Mitarbeit der Mitgliedstaaten angewiesen war, aber es war auch selbst in
der Lage, Impulse zu geben, die eben eine direkte oder indirekte Auswirkung auf die
Mitgliedstaaten gehabt hitten.

Der Ansatz von Peter Kohler befalit sich ebenfalls mit der Haltung der

Mitgliedstaaten. Aber wihrend George A. Johnston den Mitgliedstaaten ein vorsétz-

76 ibid., S. 7.
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liches Handeln gegen die soziale Sicherheit unterstellt, meint Peter Kohler, daB , die
offenbar tiberall empfundene Notwendigkeit, im Frieden mit lingst filligen Fort-
schritten auf sozialem Gebiet ernst zu machen, durch die totale Mangellage der
Staaten nach dem Krieg schlicht auf materielle Grenzen stieB.“’8 Die finanzielle Lage
war in einigen Staaten so schlecht, daB keine eigentliche Sozialpolitik betrieben
werden konnte. Im europdischen Kontext waren hauptsichlich die Niederlande und
Deutschland nicht in der Lage, ihre Mindestziele auf dem Gebiet der sozialen Sicher-
heit zu erfiillen, so daf3 jahrelang NotmafBnahmen ergriffen wurden, aber kein sozial-
politisches Konzept ausgearbeitet werden konnte. Bei der ILO hatte die , totale Man-
gellage® sicherlich auch Folgen: Sie muBte den Schwerpunkt auf andere Gebiete
legen (z. B. die Fliichtlingsprobleme).

Es ist aber falsch zu behaupten, daB die ILO nur wegen der grundstzli-
chen Ablehnung der Mitgliedstaaten und deren Nachkriegsprobleme im Feld der so-
zialen Sicherheit nicht aktiver wurde. Die Vielfalt der ILO-Aktivititen vor dem Krieg
wurde nach 1945 noch erweitert, so daB die Titigkeit der Arbeitsorganisation sich
immer mehr auf andere Gebiete erstreckte. Diese fehlende Zielstrebigkeit und diese
Aktivitdtenvielfalt hinderte die ILO daran, in den meisten Gebieten wirklich eine fiih-
rende Rolle zu spielen. Sie konnte nur noch kleine Mannschaften oder Arbeits-
gruppen pro Themengebiet einsetzen, was natiirlich die Effizienz der Organisation
reduzierte. Die Sozialexperten bemingeln eigentlich genau diesen Aspekt, wenn sie
von ,,present disproportion between the resources of the Section and the large de-
mands made upon the Section“” sprechen. Man muB also die Argumente von K&hler
und Johnston durchaus relativieren und auch interne Griinde fiir die fehlende Aktivi-
tdt der ILO innerhalb der Sozialpolitik suchen. Diese galt sowohl bei den
Mitgliedstaaten als auch beim IAA als eine sogenannte ,low priority. Die
verschiedenen ,Reibereien® mit den anderen internationalen Organisationen,
hauptséchlich mit der UNO und dem ECOSOC, kénnten ebenfalls dazu beigetragen
haben.

Eine weitere Komponente, die man bei der Zuriickhaltung der ILO be-
riicksichtigen muB, ist die Aufteilung der Abteilung fiir soziale Sicherheit zwischen

Montreal und Genf. Bei Ausbruch des Zweiten Weltkrieges hatten sich die [LO-Ver-

78 KOHLER, Peter A.: Aktivitdten, S. 293.
79 cf. Report of Meeting of the Correspondence Committee on Social Security, Montreal, 24-28 May
1948 (CCSS/D15), in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 1101-100, S. 5.
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antwortlichen, unter anderem um den Forderungen der schweizerischen Behérden
nachzukommen, entschlossen, das Gros der ILO-Aktivititen nach Montreal zu verle-
gen. Dieser Schritt wurde im Jahre 1940 dann vollzogen.3° Nach Beendigung des
Krieges wurde zwar ziemlich schnell beschlossen, den permanenten Sitz wieder in
Genf einzurichten, aber es dauerte doch mehrere Jahre, bis alle ILO-Mitarbeiter von
Montreal nach Genf transferiert wurden. So fand zum Beispiel die erste Nachkriegs-
sitzung des ILO-Verwaltungsrats in Genf erst im Méarz 1947 statt.8! Fiir die Abtei-
lung fiir soziale Sicherheit war die Lage noch komplizierter, denn sie war auf beide
Orte verteilt worden: Die Versicherungsmathematiker waren alle in Genf, wahrend
die restlichen Experten der sozialen Sicherheit in Montreal arbeiteten.’? Diese Tren-
nung fiithrte auch zu einigen miBgliickten Verwaltungsentscheidungen, denn es wurde
zum Beispiel urspriinglich entschieden, daB der in Montreal arbeitende Maurice
Stack sich mit dem Problem der Rheinschiffer befassen sollte. Erst im Mérz 1948
beschloB Jef Rens, der stellvertretende Generaldirektor, den in Genf weilenden
Antonin Zelenka mit dem Verfassen des Berichts iiber die Rheinschiffer zu be-
trauen.83 Somit hatte die Aufteilung der Abteilung fiir soziale Sicherheit auf beiden
Seiten des atlantischen Ozeans fiir die Arbeit der ILO im Bereich der sozialen
Sicherheit nur negative Folgen, denn die Koordination zwischen den Mitgliedern der
Abteilung verlief sehr schwierig, und es konnte dabei kaum eine Gruppendynamik
entstehen. Antonin Zelenka, der neue ILO-Experte, bedauerte in groem MaBe diese
Umsténde und teilte sie auch seinem Vorgesetzten Maurice Stack mit.3

Man hitte auch meinen kdnnen, daB die erste Sitzung des Sachverstindi-
genausschusses fiir Soziale Sicherheit einen Anstof fiir eine effizientere und aktivere
Arbeit und Politik der ILO in diesem Bereich bedeuten wiirde. Die Neugriindung des
Ausschusses fithrte zwar zu einer gewissen Bewegung innerhalb der Sozialexperten-
kreise aber grundsitzlich dnderte sich an der ILO-Aktivitét nichts.

Im Rahmen der néchsten Sitzung des Verwaltungsrates wurde der Bericht

des Sachverstindigenausschusses einfach ohne weitere Kommentare vorgelegt.

80 of. TORTORA, Manuela, S. 135-136.
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Hingegen versuchten die Arbeitnehmer einen gréBeren EinfluB im
Sachverstdndigenausschufl zu erhalten, indem sie verlangten, ihn durch einen

dreigliedrigen Ausschul} zu ersetzen:

I understand that, at the San Francisco session of the G.B., the em-
ployers’ group mooted a proposal to convert the Committee in a
tripartite body: I have no details.

There is no objection, except that of expense, to the inclusion of a
tripartite G.B. delegation in the meeting of the Committee of Social
Security Experts, as is provided in the constitution of such emi-
nently expert committee as those on accident prevention and in-
dustrial hygiene. On the contrary, the presence of such a delegation
would serve to prevent the Committee from making recommenda-
tions which are likely to prove unacceptable to the G.B. or which
go beyond the competence assigned to the Committee.

But if it were a question of replacing the Committee of Experts by a
tripartite body, I would say that such a change of constitution
would be most inexpedient. The Office would continue to need an
expert consultative body as much as ever. A tripartite committee
would not be able to assist the Office in the formulation of stan-
dards and recommendations in technical matters, or to guide the

Office in its programme of technical studies.8

Dieses Zitat verdeutlicht, wie sehr man sich im Verwaltungsrat und im
Internationalen Arbeitsamt auf Machtkédmpfe konzentrierte und wie wenig eigentlich
die soziale Sicherheit an sich als Schwerpunkt erdrtert wurde. Auf der einen Seite
machten die Arbeitnehmer einen Vorstof3, um selbst eine entscheidendere Rolle bei
der ILO-Gestaltung der sozialen Sicherheit spielen zu konnen, was wegen der
parititischen Besetzung der ILO-Organe auch die Arbeitgeber begiinstigt hitte. Als

Argument zur Diskreditierung des existierenden Ausschusses wurde seine

84 Brief von Antonin Zelenka an Maurice Stack, 22.1.1948, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 01-4,
S. 3.
85 Vermerk von Maurice Stack fiir M. Rao, 30.8.1948, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1001-0,
S. 1.
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biirokratische Zusammensetzung kritisiert.86 Auf der anderen Seite nahmen die ILO-
Verantwortlichen die Initiative der Arbeitgebervertreter auf, um zu versuchen, den
EinfluB des Verwaltungsrates auf den SachverstdndigenausschuBB zu erhéhen. Die
Effizienz des Ausschusses scheint bei diesen Uberlegungen nur eine Nebenrolle
gespielt zu haben. Das Problem der Finanzen wurde ebenfalls angesprochen, denn
selbst eine Vertretung des Verwaltungsrates durch eine Abordnung hitte zu
finanziellen Engpéssen fiihren kdnnen. Die enge Finanzlage bewirkte somit eine
Reduzierung des Arbeitsprogramms des Ausschusses.87

Was die Regelméfigkeit der Treffen anbetrifft, so wurde durch den inter-
nen Verkehr des IAA klar, daB die ILO nicht gedachte, jdhrlich eine Sitzung des
Sachverstindigenausschusses fiir Soziale Sicherheit zu organisieren, obwohl dies von
fast allen Seiten verlangt wurde. So beteuerten die Arbeitnehmer: ,,The employers
were prepared to support the setting up of a committee of experts to meet once a year,
provided it was not a bureaucratic body with a monopolistic tendency which would
conflict with the general democratic policy of the Organisation.*8® Vornehmlich die
Franzosen setzten sich dafiir ein, dal dem Ausschu3 und eigentlich der ILO
insgesamt im Bereich der sozialen Sicherheit eine wichtigere Rolle zukam.8® Zwar
sprach sich die franzdsische Regierung tiber ihren Vertreter Hauck nicht explizit fiir
eine Begegnung alle zwolf Monate aus, aber sie machte den Vorschlag, da3 der Aus-
schuf3 sich schon vor der Arbeitskonferenz von 1949 treffen sollte.9 Ein gewisses
Verstindnis fiir die schwierige finanzielle Lage der ILO wurde ebenfalls aufgebracht,

und sogar eine Notlosung vorgeschlagen:

If it should be impossible for financial and administrative reasons
to convene the whole of the Committee of Experts, the French
Government wished to urge strongly that the Officers of the Com-
mittee should meet before the next session of the Conference since,
according to the decision taken by the Governing Body on the re-
port of the meeting in Montreal of the Correspondence Committee

on Social Insurance, the Committee of Social Security Experts was

86 Minutes of the 107" Session of the Governing Body, Geneva, 8-11 December 1948, Geneva:
International Labour Office 1948, S. 59.
87 ibid., S. 128.
88 ibid., S. 60.
89 ibid., S. 93.
90 ibid., S. 93.
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now responsible for following the social security problems which

came before the I.L.0 .91

Falls der gesamte AusschuB} nicht einberufen werden konnte, sollten wenigstens die
Vorstandsmitglieder, also der Vorsitzende, sein Stellvertreter und der Berichterstatter
des Ausschusses sowie der Vorsitzende des versicherungsmathematischen Unteraus-
schusses, sich treffen, um die akutesten Probleme zu erértern und dem Verwaltungs-
rat Empfehlungen zu unterbreiten. Dieser Vorschlag wurde jedoch vom Generaldi-
rektor nur mit Vorsicht aufgenommen. Er sprach sich dafiir aus, daB das IAA den
Vorschlag untersuchen und bei der nichsten Sitzung des Verwaltungsrates einen
Beschlufl fassen sollte. Die franzdsische Regierung setzte sich fiir eine verstirkte
Aktivitét der ILO in der sozialen Sicherheit ein, ohne jedoch zu hohe Anforderungen
zu stellen, und war dabei immer darauf bedacht, diplomatische Losungen zu finden,
die fiir alle Parteien annehmbar und durchfiihrbar sein wiirden. Im Rahmen des
Verwaltungsrates  ging  hingegen Paul Ramadier, ein franzésischer

Arbeitnehmervertreter, entschieden weiter:

Hence, the 1.L.O. must recognise the full importance of social secu-
rity, which was developing in conformity with the doctrine of full
employment and with the ideas contained in the Beveridge Plan.
[...] He asked the Director-General to make arrangements for the

Committee to meet more frequently.92

Ramadier schien dabei zu bemingeln, daB sich die ILO der Wichtigkeit der Ent-
wicklung der sozialen Sicherheit sowohl als Schutz gegen die Sozialrisiken als auch
als gesamtes gesellschaftliches Phanomen nicht vollkommen bewuBt sei. Jedenfalls
stiitzte er sich auf dieses Argument, um eine groBere Aktivitit der ILO auf diesem
Gebiet zu fordern. Das Fehlen einer wirklichen Konzentration ihrer Aktivititen auf

die soziale Sicherheit wurde vehement kritisiert:

Again, it was necessary to strengthen the sections of the Office
which dealt with social security. The Office had on its staff a num-
ber of distinguished experts who, because of their great ability, of-

ten had to travel on mission to different countries. As a result, only

!ibid., S. 93.
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a very small social security staff was left to work at the Office it-
self, and the number was insufficient for a proper study of social

security problems.®3

Ramadier stellte mit dieser Bemerkung eigentlich die Funktionsweise der ILO in
Frage. Seine Bemerkung verdeutlicht die Anpassungsschwierigkeit, die die ILO nach
dem Zweiten Weltkrieg durchlaufen muBte, um sich den neuen Weltgegebenheiten
anzupassen. So wurde sie zum Beispiel erst ab 1936 in Mittel- und Lateinamerika auf
dem Gebiet der sozialen Sicherheit wirklich aktiv.

Pierre Laroque war der engagierteste Verfechter eines sich in
regelmiBigen Abstinden treffenden Ausschusses. Man muf betonen, daB sich
Laroque am Ende der 1940er Jahre, bevor er von der Direction Générale de la
Sécurité Sociale zum Conseil d’Etat wechselte (was um den 1. Dezember 1951
geschah?4), unermiidlich fiir ein groBeres Engagement der ILO im Bereich sozialer
Sicherheit einsetzte, und auch mehrere Aktionsvorschldge machte. So hatte er schon
im Rahmen der Sitzung des Sachverstindigenausschusses vom Mai 1948 eine
bessere internationale Zusammenarbeit unter anderem zwischen den verschiedenen
internationalen Organisationen vorgeschlagen.%’ Dank der Hartnéckigkeit von Pierre
Laroque wurde die Initiative der franzosischen Regierung fir ein Treffen der
Vorstandsmitglieder des Sachverstéindigenausschusses flir Soziale Sicherheit nicht
sofort von den ILO-Bediensteten aufgegeben. Direkt im AnschluB schrieb Laroque
am 15. Dezember 1948 einen Brief, in dem er sich wieder auf die von ihm positiv
gewertete Aussage des Generaldirektors bezog, um eine schnelle Einberufung der
Vorstandsmitglieder zu erreichen.% Laroque soll sogar die Worte des
Generaldirektors als eine verbindliche Zusage verstanden haben.®” Der
Generaldirektor nahm den Vorschlag mit wenig Freude auf, denn er befiirchtete, alle
anderen Ausschiisse wiirden ebenfalls eine solche Vertretung verlangen.

Grundsitzlich war man innerhalb des Internationalen Arbeitsamtes ndmlich der

92 ibid., S. 61.
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Ansicht, dies wiirde zu einer zusitzlichen Verwaltungsetage und zu einer
verminderten Kontrolle durch das Arbeitsamt fiihren, was man unter allen
Umstédnden verhindern wollte: ,,[...] la liberté d’action du Bureau en serait
grandement restreinte, sans parler encore de !’alourdissement inévitable du
mécanisme administratif.“98 Auch wenn in einer ersten Phase der Vorschlag einer
Einberufung der Vorstandsmitglieder des Sachverstindigenausschusses eher negativ
ausfiel, teilte David Morse, der ILO-Generaldirektor, bei der 108. Sitzung des ILO-
Verwaltungsrates mit, das IAA habe sich fiir die Einsetzung eines solchen
Zwischenorgans ausgesprochen.?” Es ist nicht ganz ersichtlich, was diesen
Meinungsumschwung hervorrief. Dabei haben die Bemiihungen der franzésischen
Verantwortlichen und hauptsichlich die von Pierre Laroque sicherlich eine nicht
unerhebliche Rolle gespielt. Das Ausmall der Aktivitdten von Pierre Laroque wurde
zwar begriifit, aber man war sich innerhalb des IAA bewuBt, daB nur ein kleiner Teil
seiner Ideen iibernommen werden konnte.!% Laroque begniigte sich auch nicht mit
dem Treffen der Vorstandsmitglieder des Sachverstindigenausschusses, sondern
schrieb noch vor diesem Treffen einen Brief, in dem er verlangte, da3 der Ausschuf
sich noch im Jahre 1949 treffen miisse.!! Dabei mufl man hinzufiigen, daf3 Pierre
Laroque schlecht unterrichtet worden war, denn auf der 107. Sitzung des
Verwaltungsrates waren zwei Entscheidungen getroffen worden, die zwar einerseits
genau in die Richtung seiner Forderungen gingen, die aber andererseits so formuliert
worden waren, daB} sie einen groBen Spielraum ermdglichten. Erstens wurde noch
einmal darauf hingewiesen, da3 der Ausschufl kein ,,Correspondence Committee*
mehr war, sondern ein ,,committee which would hold regular meetings*.!92 Zweitens
hatte Sir Guildhaume Myrddin-Evans verlangt und erfolgreich erreicht, dafl der
Antrag, wonach der Ausschuf} ,,at least once a year zusammentreffen sollte, wie

folgt umgeéndert wurde: ,,The committee should meet as necessary, in principle, not
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less than once a year“.193 Das Hinzufiigen von ,,as necessary* fithrte aber dazu, daB
der Verwaltungsrat nicht mehr an jéhrliche Treffen gebunden war, was ja von allen
franzésischen Vertretern verlangt worden war.

In der Zwischenzeit waren jedoch zwei Treffen (ein Turnus, der Laroque
immer noch nicht ausreichend erschien) festgelegt worden, was den jahrlichen
Rhythmus zumindest (vorldufig) fiir den Ausschul} aufrecht erhielt. Zuerst sollten die
Vorstandsmitglieder vom 24. bis 27. Oktober 1949 zusammentreffen, und auf Initia-
tive der neuseelidndischen Regierung hatte man beschlossen, die erste ordentliche

Sitzung des Ausschusses in Wellington zu organisieren.
a) Das Treffen der Vorstandsmitglieder

Teilnehmer dieses Treffens waren Pierre Laroque (F) als Vorsitzender
des Sachverstéindigenausschusses, Arthur J. Altmeyer (USA) als stellvertretender
Vorsitzender, Herr M. B. Knowles (Grof3britannien) als Vorsitzender des versiche-
rungsmathematischen Unterausschusses und Frau G. J. Stemberg (Niederlande) als
Berichterstatterin. Da seit der Sitzung von Montreal kaum Fortschritte gemacht wor-
den waren, hitte man beflirchten kénnen, daf3 auch dieses Treffen von den Ergebnis-
sen her enttduschend sein wiirde. Es geschah genau das Gegenteil, sicherlich weil
Pierre Laroque die entscheidenden Impulse gab. Zwar wurde nur ein von allen Teil-
nehmenden unterzeichneter Bericht verfafit, aber Laroque hatte den ILO-Bediensteten
schon im Mai 1949 konkrete Vorschldge gemacht, wie seiner Ansicht nach die ILO
auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit vorgehen sollte: ein allgemeines
Ubereinkommen mit den grundlegenden Prinzipien der sozialen Sicherheit, eine
Reihe von Ubereinkommen fiir jedes Teilgebiet der sozialen Sicherheit und ein
Koordinierungsiibereinkommen zwischen den verschiedenen Sozialsystemen.!%4 Die
Mehrzahl der im Frithling 1949 von Laroque gemachten Vorschlige flossen spiter
zum groflen Teil in den Bericht der Vorstandsmitglieder des Sachverstindi-
genausschusses fiir Soziale Sicherheit ein. Nachdem die Vorstandsmitglieder noch-
mals darauf aufmerksam gemacht hatten, daB eine der Forderungen des Montreal-
Treffens gewesen war, die soziale Sicherheit auf die Tagesordnung einer der kom-

menden ILO-Arbeitskonferenzen zu setzen, schlugen sie vor, die ILO solle Mindest-
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104 Note sur la révision des Conventions Internationales du Travail, concernant la Sécurité Sociale,
von Pierre Laroque, 2.5.1949, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1-22-1, S. 2.
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und héhere Normen der sozialen Sicherheit ausarbeiten, um sie dann bei der Arbeits-
konferenz von 1951 vorzulegen.!% Parallel dazu wurde von der ILO verlangt, die in
den 1920er und 1930er Jahren ausgearbeiteten und verabschiedeten Ubereinkommen
zu lberarbeiten und den neuen Gegebenheiten anzupassen. Es wurde aber auch deut-
lich zum Ausdruck gebracht, da die ILO unbedingt ein Ubereinkommen iiber die
Familienleistungen verabschieden miisse, ein Thema, das bis zu diesem Zeitpunkt
von ihr vollkommen vernachléssigt worden war.19% Als wichtigster Punkt wurde je-
doch die Verabschiedung eines allgemeinen Ubereinkommens iiber die soziale Si-
cherheit verlangt, in dem die héheren und Mindestnormen der sozialen Sicherheit
definiert werden sollten.!”” Dieses Vorhaben verdeutlicht, daB sich die
Vorstandsmitglieder fiir eine verstirkte Rolle der ILO auf dem Gebiet der sozialen
Sicherheit einsetzten, indem sie dem Ubereinkommen wie eine allgemein giiltige
Definition grundlegende Funktionen verleihen wollten, die die Grundlage fiir
nationale und auch internationale Sozialsysteme und eine Art Anleitung fiir die
Verbesserung oder Einfithrung von Sozialsystemen bilden sollten. Dabei bezogen
sich die Vorstandsmitglieder nicht nur auf die westliche Welt, denn die grofe
Mehrzahl der westlichen Lédnder verfligten bereits iiber weit verbreitete
SchutzmaBnahmen gegen die klassischen Sozialrisiken; sondern sie hofften, die ILO
wirde eine fiihrende Funktion fiir alle Sozialsysteme ausiiben, und das
Ubereinkommen wiirde als Orientierungspunkt fiir alle Sozialsysteme dienen. Es
ibernahm fast wortlich Pierre Laroques erste Ideen vom Mai 1949, die er Maurice
Stack schriftlich dargelegt hatte. Die Reichweite des zukiinftigen Ubereinkommens
wurde zwar auf einige Felder erweitert, aber die grundsitzliche Idee Laroques war
der Dreh- und Angelpunkt. Des weiteren sollte die ILO das neue Ubereinkommen so
rasch wie moglich verabschieden und die alten aktualisieren, um das Entstehen von
entgegengesetzten Positionen zu verhindern. Aus diesem Grund wurde die
Organisation einer technischen Sonderkonferenz iiber soziale Sicherheit auf das Jahr
1953 vorverlegt.!08

Der letzte Teil des Berichts befafte sich ausschlieBlich mit der Struktur

des neuen Ubereinkommens. Es sollte sowohl Mindestnormen als auch hdohere

105 Rapport de la Réunion du Bureau, Genéve, 24-27 octobre 1949, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
S11102-100, S. 2.
106 ibid., S. 3.
107 ibid., S. 4.
108 jbid., S. 5.
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Normen beinhalten, was eine Neuerung fiir die ILO gewesen wire, die sich bis zu
diesem Zeitpunkt stets nur auf Mindestnormen beschrinkt hatte. Auf diese Weise
solite dem unterschiedlichen Entwicklungsstand der Mitgliedstaaten Rechnung
getragen werden. Diese Anpassung an die von Land zu Land unterschiedliche Lage
wurde jedoch von einigen Mitgliedern des Verwaltungsrates heftig kritisiert, mit dem
Argument daf ,,the very complicated subject of social security was not the best field
in which to start the experiment“.!® Ein weiteres Merkmal des
Ubereinkommensvorentwurfes waren seine dynamischen Ziige. Die Ratifizierung
sollte sich in einer ersten Phase nur auf einen Teil der Risiken beschréinken, die die
jeweiligen Mitgliedstaaten mit der Zeit dann erweitern sollten. Ein wichtiger Punkt
war zunichst, daB die ganze Bevolkerung eines Landes gegen das Risiko des Krank-
heitsfalls geschiitzt werden sollte,!!0 was innerhalb der ILO ebenfalls eine Neuerung
bedeutete, denn diese hatte sich bis jetzt nur auf gewisse Gesellschaftsgruppen be-
schrinkt. Es soll hier nicht auf alle Details des Ubereinkommensentwurfs eingegan-
gen werden, von dem die Vorstandsmitglieder mehrere Varianten vorlegten, die je-
weils Vor- und Nachteile hatten. Wichtigster Aspekt war aber sicherlich die Tat-
sache, daBf dieses Ubereinkommen alle Aspekte der sozialen Sicherheit beinhalten
sollte, und daB verschiedene Normenebenen vorgeschlagen wurden, um die unter-
schiedlichen Entwicklungsniveaus zu berticksichtigen.

Die Vorstandsmitglieder des Sachverstindigenausschusses fiir Soziale
Sicherheit versuchten tatsichlich, Impulse fiir die kommenden Jahre zu geben, denn
sie schlugen ebenfalls einen Kalender fiir die ILO-Aktivititen in dem Bereich der
sozialen Sicherheit vor, der 1951-52 mit der Verabschiedung eines allgemeinen
Ubereinkommens {iber die soziale Sicherheit beginnen sollte, danach eine
Uberarbeitung aller Ubereinkommen der Zwischenkriegszeit vorsah und 1959 mit
der Annahme eines Ubereinkommens iiber die Familienbeihilfen beendet werden
sollte.!!! Im Rahmen dieses detaillierten Programms wurden sowohl alte Elemente

der Sozialversicherungen mit der Aktualisierung der alten Ubereinkommen als auch

109 Minutes of the 110" Session of the Governing Body, Mysore, 3-7 January 1950, Geneva:
International Labour Office 1950, S. 101.
10 jbid., S. 12.
IT1IR¢union du Bureau. Genéve, 24-27 octobre 1949. Rapport, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-
CSSE 1001-202, S. 20. Auffallend ist dabei, daBl dieser Teil des Berichts nicht im Protokoll der
Verwaltungsratsitzungen steht, sondern daB nur die verkiirzte Fassung des Berichtes gedruckt wurde
(cf. Minutes of the I 10" Session of the Governing Body, Mysore, 3-7 January 1950, Geneva:
International Labour Office 1950, S. 271-277).
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neue Entwicklungen der sozialen Sicherheiten mit dem Verfassen neuer
richtungsweisender Ubereinkommen (iiber die soziale Sicherheit insgesamt und iiber
die Familienleistungen im besonderen) in Betracht gezogen. Die ILO sollte zu-
kunftsorientiert sein, ohne jedoch die in der Vergangenheit verabschiedeten Normen
zu leugnen. Dabei wurden auch beide Aspekte der internationalen sozialen Sicher-
heit, also die Harmonisierung und die Koordinierung, in Betracht gezogen: Wihrend
sich das allgemeine Ubereinkommen mit der Harmonisierung der nationalen Systeme
befassen sollte, war das Ziel der Vorlage, zur Aufrechterhaltung der Altersrenten-
rechte eine bessere Koordinierung zwischen den nationalen Systemen zu erreichen.
Die Reihenfolge scheint den Wichtigkeitsgrad jedes einzelnen Risikos berticksichtigt
zu haben, denn die Renten- und die Krankenversicherung waren (und sind immer
noch) die umfangreichsten finanziellen Posten der Sozialsysteme, wohingegen Ende
der 1940er Jahre nur wenige Linder von Arbeitslosigkeit betroffen waren, und Ar-
beitsunfille nur einen geringen Teil der aktiven Bevolkerung betrafen. Erstaunlich ist
aber die spdte Ansetzung eines Ubereinkommens iiber das Kindergeld, da diese
Sozialmafnahme bis dahin von keinem ILO-Ubereinkommen geregelt wurde.
Vielleicht gingen die Vorstandsmitglieder von der Uberlegung aus, die im allgemei-
nen Ubereinkommen festgelegten Bestimmungen wiirden als Ubergang ausreichen,
um als Muster fiir den Aufbau von FamilienbeihilfemaBnahmen zu dienen.

Wie umfangreich die Arbeit der Vorstandsmitglieder war, wird durch die
vorldufige Tagesordnung fiir das nichste Treffen des Ausschusses belegt. Zu diesem
Zeitpunkt stand schon fest, daB sich der AusschuB im Jahre 1950 in Neuseeland

treffen wiirde.
b) Die Sitzung des Ausschusses von 1950

Das Abhalten einer solchen Sitzung war anscheinend schon friiher von
der ILO geplant worden, die auf diese Weise ihre Anerkennung fiir die fithrende
Rolle Neuseelands in der sozialen Sicherheit zum Ausdruck bringen wollte.!!2
Offiziell wurde dann die neuseelindische Konferenz bei der 107. Sitzung des Ver-
waltungsrates im Dezember 1948 erortert. Nach einer sehr kurzen Debatte, in der
sich niemand gegen den Vorschlag aussprach, nahm der ILO-Verwaltungsrat das

Angebot der neuseeléndischen Regierung an, dieses Treffen Anfang 1950 stattfinden
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zu lassen.!!3 Die ILO-Verantwortlichen befanden sich in einer schwierigen Lage,
denn der Jahresrhythmus der Treffen wurde auf diese Weise keineswegs eingehalten,
da zwischen dem Montreal- und dem Wellington-Treffen fast zwei Jahre vergehen
wiirden. Zum Teil kann man die schnelle Annahme des neuseelédndischen Angebots
dadurch erkldren, daB man jegliche Polemik iiber die Nichteinhaltung von
Versprechen verhindern wollte.

An der 109. Verwaltungsratssitzung (Juni-Juli 1949) wurde festgelegt,
daf die Wellington-Sitzung vom 8. bis 20. Februar 1950 stattfinden sollte.!!* Was die
Tagesordnung anbetrifft, beschlof der Verwaltungsrat, die Entscheidung iiber die
Ausarbeitung eines Ubereinkommensprojektes zu vertagen, denn man war sich zu
diesem Zeitpunkt noch nicht einig, ob iber die soziale Sicherheit bei der
Arbeitskonferenz von 1951 debattiert werden sollte oder nicht.!'S Auch in dieser
Hinsicht muB der EinfluB der Vorstandsmitglieder nicht unbedeutend gewesen sein,
denn sie sprachen sich fiir die Aufnahme des Themas der sozialen Sicherheit auf die
Tagesordnung der ILO-Konferenz von 1951 aus und setzten sie auch durch.!!¢

SchlieBlich wurde der Sachverstindigenausschul beauftragt, einen Fra-
gebogen auszuarbeiten, der als Grundlage fiir die Diskussion iiber das Ubereinkom-
men {iber die soziale Sicherheit bei der ILO-Konferenz von 1951 dienen sollte. Das
IAA hatte dabei einen Vorentwurf vorgelegt, auf dem die Arbeit des Ausschusses
aufbaute. Mit der Prozedur der doppelten Diskussion war jedoch jedem klar, dafi das
Ubereinkommen erst 1952 von der Konferenz angenommen werden konnte: ,,.La date
la plus proche a laquelle une Convention pourrait étre adoptée serait 1952 et il sem-
ble que I’expérience acquise serait alors suffisante pour servir de base a une Conven-
tion qui se bornerait & poser les objectifs et les normes minima.“!!” Der an alle Regie-
rungen verschickte Fragebogen erfiillte zwei Funktionen. Auf der einen Seite erlaubte
er der ILO, iiber die Hohe der Normen in den verschiedenen Bereichen zu

entscheiden, damit die Genfer Organisation Bestimmungen verfassen konnte, die fiir

112 Brief von New Zealand’s Prime Minister’s Office an E. J. Riches, 8.10.1948, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe SI-CSSE 1001-0.

13 Minutes of the 107" Session of the Governing Body, Geneva, 8-11 December 1948, Geneva:
International Labour Office 1948, S. 93.

14 Minutes of the 109" Session of the Governing Body, Geneva, June-July 1949, Geneva:
International Labour Office 1949, S. 110.

115 ibid., S. 163.

116 Rapport de la Réunion du Bureau, Genéve, 24-27 octobre 1949, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
S11102-100, S. 8.
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alle annehmbar waren. Auf der anderen Seite unterstrich die ILO mit der Entsendung
des Formulars und vor allem durch die Antworten der Regierungen ihre Kompetenz
auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit. Der Fragebogen befaBte sich mit allen
Aspekten der internationalen sozialen Sicherheit. So reichten die Fragen von der ge-
wiinschten Form des Ubereinkommens tiber die Deckung der sozialen Risiken in der
nationalen Gesetzgebung bis zu den Verwaltungsformen.!'8 Anscheinend soll der in
Wellington ausgearbeitete Fragebogen den Begriff der sozialen Sicherheit erheblich
beeinfluBt haben, denn laut Parrott bildeten die verwendeten Begriffe die Grundlage
fur die Fragebogen der kommenden Jahrzehnte.!!? Es geht nicht ganz klar aus den
Akten hervor, ob es sich um den Fragebogen von Wellington handelte, oder ob im
Nachhinein noch eine zweite Fassung von den ILO-Statistikern erarbeitet wurde. Wie
dem auch sei, der Fragebogen diente zur Ausarbeitung des zukiinftigen
Ubereinkommens iiber die soziale Sicherheit und bildete die Grundlage der
Begrifflichkeit fiir die internationale soziale Sicherheit.

Wie der Ausschuf betonte, sollte das Ziel des Ubereinkommens sein, bei
den Mitgliedstaaten einen gewissen allgemeinen Stand der sozialen Sicherheit zu
erreichen und aufrechtzuerhalten. Um das Ubereinkommen allen Staaten zuginglich
zu machen, wurden mehrere Ratifikationsebenen vorgeschlagen. Die Staaten sollten
frei sein, sich nur fiir eine gewisse Anzahl von Risiken zu verpflichten. Der Aus-
schul} sprach sich fiir drei Ratifikationsebenen und die Mdglichkeit zur Verpflichtung
fiir mindestens zwei und hdchstens neun (also allen) Risiken aus.!20

Wihrend das Treffen der Vorstandsmitglieder dem ILO-Programm der
sozialen Sicherheit einen wirklichen Impuls gab, blieb die Wirkung der Wellington-
Sitzung des Sachverstindigenausschusses fiir soziale Sicherheit sehr bescheiden.
Dabei sind die Ursachen dieser nur halb positiven Bilanz nicht unbedingt bei der ILO
zu suchen. Einige Staaten verstanden in der Tat die Rolle dieses Ausschusses falsch
und betrachteten ihn als eine Art Forum, an das man altgediente Landesvertreter ent-
senden konnte. Im Vorfeld der Sitzung hatten sich die ILO-Bediensteten vehement
gegen die Entsendung des schon in Montreal anwesenden griechischen ,Experten

gewehrt:

17 Comité d’experts pour la sécurité sociale. Premiére session, Wellington, 8-20 février 1950, in:
ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1001-202, S. 3.

8 ibid., S. 5-15.

19 PARROTT, Alec L., S. 402.
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When in Rome I approached Mr. Powell, U.S. Social Security Ad-
viser, asking him to use his influence with the Greek Ministry of
Labour to have another expert (Mr. Tsoutakos) substituted for Mr.
Chrysanthopoulos. The latter is the brother-in-law of the Secretary
of the Minister; he reads neither English nor French nor has he the
least acquaintance with social security. I told Powell that if we had
no news from the Minister by 31 October, we should nevertheless
have to invite Mr. Chrysanthopoulos — a prodigious waste of

money.!2!

Obwohl die Mehrzahl der Anwesenden in Wellington (schlieBlich kam gar kein
.Experte‘ aus Griechenland) Fachleute aus dem Bereich der Sozialpolitik waren, so
verdeutlicht dieses Beispiel, daf} die Vertretung bei der ILO von einigen Staaten nicht
allzu ernst genommen wurde. Wenn man folgender Aussage Glauben schenken kann,
scheint das Treffen insgesamt auch die Erwartungen der Organisatoren nicht erfiillt
zu haben: ,Laroque is the one expert whose advice was really worth having at
Wellington; he is the only one who had a fair understanding of the problems and the
difficulties of solution, and who really justified, on technical grounds, the price of his
trip.“122 Was die anderen Experten anbetrifft, kdnnen nur Vermutungen angestellt
werden. Dabei kann man von zwei Hypothesen ausgehen: Entweder hatten die Mit-
gliedstaaten nicht ihre besten Experten entsandt oder die Mehrzahl der Experten wa-
ren durch die Thematik iiberfordert. Die zweite Hypothese scheint fast ausgeschlos-
sen zu sein, da es sich in vielen Fillen um Direktoren der Abteilungen fiir soziale
Sicherheit oder um Berater fiir soziale Sicherheit handelte. Es kann aber sein, da3
diese Experten zu sehr auf die nationalen Gegebenheiten spezialisiert und deshalb
nicht in der Lage waren, an internationalen Debatten teilzunehmen. Dieses Argument
mag vielleicht auf den ersten Blick nicht so iiberzeugend sein, ist aber nicht ganz von
der Hand zu weisen, da erstens das Konzept der sozialen Sicherheit noch recht neu
war, und zweitens die verschiedenen Experten wahrscheinlich nur mit dem eigenen
System vertraut waren. Die erste Hypothese muf nuanciert beantwortet werden. Es

stimmt zum Beispiel, daB sowohl der italienische Experte  (fiir

120 Rapport du Comité d’experts pour la sécurité sociale, Wellington, 8-20 février 1950, in: ILO-
Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1001-202, S. 9.

121 Vermerk von Maurice Stack fiir Herrn Rao, 7.11.1949, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-
CSSE 1000-0.
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versicherungsmathematische Fragen) Coppini!?3 als auch sein belgischer Kollege,
Léon Watillon,!?4 relativ kurzfristig absagten und nicht ersetzt wurden. Ansonsten
waren jedoch die filhrenden westlichen Staaten auf dem Gebiet der sozialen Si-
cherheit vertreten: Neuseeland, GroBbritannien, Frankreich, Schweden, die Nieder-
Jande und sogar Australien (aber nur mit Beobachterstatus). Es gibt jedoch keine
Aussagen iber die fachliche Kompetenz dieser Sachverstindigen: Es kann also
durchaus sein, daB es sich nicht um die jeweiligen fithrenden Experten gehandelt hat,
auch wenn einige Lander durch Personen vertreten wurden, die schon seit Jahren an
ILO-Aktivitdten beteiligt waren, wie zum Beispiel Frau Stemberg (Niederlande),
Pierre Laroque (Frankreich), P. Juhl-Christensen (Danemark). Moglicherweise haben
sich einige Experten zuriickgehalten, weil sie sich mit der Rolle der ILO und dem
Vorhaben eines allgemeinen Ubereinkommens iiber soziale Sicherheit nicht anfreun-
den konnten. Vielleicht spiegeln diese enttduschenden Ergebnisse ganz einfach das
wider, was Johnston als ,,opposition to social security” beschrieben hat.!?5 Leider
kann man bei der Analyse der Ergebnisse der Wellington-Sitzung nur von Hypothe-
sen ausgehen, da weder die offiziellen Dokumente noch der interne Schriftverkehr
genaue Auskunft iiber die Stimmung wéhrend der Konferenz geben.

Es ist ebenfalls nicht erstaunlich, daB sich die ILO-Verantwortlichen nach
diesem Treffen vorldufig gegen eine weitere Einberufung des Ausschusses aus-
sprachen, obwohl Pierre Laroque noch vor der Arbeitskonferenz von 1951 ein Zu-
sammentreffen der Experten verlangte. Zwar wurden als Griinde nur Finanzprobleme
und unzureichende Leitlinien durch den Sachverstidndigenausschuf3 fiir eine Nicht-
einberufung angegeben, aber man kann sicher sein, dafl die enttduschenden Ergeb-
nisse der Konferenz die Entscheidung mafgeblich beeinfluiten.!?¢6 Auch die
Warnungen Laroques vor mdglichen EinfluBverlusten der ILO gegeniiber anderen

internationalen Organisationen wie dem Europarat,'?” oder mogliche Verwirrungen

122 yermerk von Maurice Stack fur Jef Rens, 11.8.1950, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 1002-0, S. 1.
123 Brief von Mario Alberto Coppini, 28.1.1950, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1001-100.

124 Brief von Léon Watillon an David Morse, 27.10.1949, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-
CSSE 1001-100.

125 JOHNSTON, George Alexander, S. 199.

126 ¢f. Vermerk von Maurice Stack fiir Jef Rens, 11.8.1950, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 1002-0,
S. L.

127 Mission a Strasbourg, Bruxelles et Paris (2-9 octobre 1950) von Jean Morellet, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe 1GO 04-4-2, S. 7:

,M. Laroque a saisi ’occasion de ma visite pour s’étonner de voir le B.L.T. renoncer a convoquer,
dans les mois qui viennent, le comité d’experts de la sécurité sociale. 1l pense que la carence du
Bureau a cet égard risque d’avoir de graves conséquences. Il est persuadé que si I’Organisation
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bei der ILO-Konferenz von 1951'28 fithrten zu keinem Stimmungsumschwung
seitens der ILO-Verantwortlichen, die nicht dazu bewegt werden konnten, eine neue
Sitzung des Ausschusses einzuberufen. Die Wellington-Sitzung sollte die letzte fiir
langere Zeit sein. Denn trotz der Bemiihungen von Pierre Laroque, der ILO eine
grofere Rolle auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit zu verleihen, trat der
Sachverstindigenausschull fiir soziale Sicherheit bis Anfang 1959 nicht mehr

zusamimen.

2. Die Koordinierungsbemithungen der ILO: Das Internationale

Abkommen iiber die Soziale Sicherheit der Rheinschiffer

Bisher wurden Organisationsprobleme entweder innerhalb der ILO oder
zwischen der ILO und anderen internationalen Organisationen analysiert und
beschrieben. Auch wenn die ILO zum Teil gezwungenermafBen sich mit neuen
Organisationsstrukturen beschéftigen mufte, unternahm sie dennoch Versuche, ihre
Konzepte in die Praxis umzusetzen. In der ersten Phase nach dem Zweiten Weltkrieg
war es jedoch kaum méglich, eine weltweite Koordinierung in die Wege zu leiten, da
die Unterschiede zwischen den verschiedenen Weltregionen doch zu groB waren. Die
Minimalgrundlagen fiir eine Koordinierung waren schon vor dem Krieg gelegt
worden und zwar mit den Ubereinkommen Nr.19 iiber Gleichbehandlung
(Betriebsunfille), das eine groBe Ratifizierungszahl aufwies, und dem
Ubereinkommen Nr. 48 iiber die internationale Wanderversicherung, dem nur eine
geringe Zahl von Mitgliedstaaten beitrat. Dies waren jedoch Losungsansitze, die sich
nur auf bestimmte Fille bezogen (in diesem Fall auf die Arbeitnehmer) und die den
neuen Umstdnden noch nicht angepalt waren. Die ILO hatte sich bisher fast
ausschlieflich  auf die = Wanderarbeitnehmer  konzentriert, da  diese
Arbeitnehmerkategorie besonders von den fehlenden Koordinierungen zwischen den
verschiedenen Systemen betroffen war.

Grundsitzlich basierte die Arbeit der ILO im Bereich Koordinierung auf
vier Pfeilern: Die Gleichbehandlung (I’égalité de traitement), die Wahrung der An-

spriiche (le maintien des droits acquis), die Wahrung der Anwartschaften (le maintien

Internationale du Travail ne manifeste pas, dans ce domaine, une activité substantielle, elle risque de
se voir supplantée par d’autres et notamment par le Conseil de I’Europe. Il considére que les
considérations budgétaires ne sauraient prévaloir contre I'importance des intéréts en jeu et il insiste
pour que le Comité d’experts se réunisse en février.
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des droits en cours d’acquisition) und die Amtshilfe (I’entraide administrative).129
Die Gleichbehandlung zielte darauf ab, den auslindischen Arbeitnehmern die glei-
chen Sozialrechte zu gewihrleisten wie den einheimischen. Die Wahrung der An-
spriiche ermdglicht es, ,,dal Wanderarbeiter auf jeden Fall neben der Anwendung des
Grundsatzes der Gleichbehandlung die ihnen zustehenden Leistungen erhalten, wenn
sie nicht mehr im Gebiet des leistungspflichtigen Staates wohnen und wenn ihre
Hinterbliebenen nicht oder nicht mehr in diesem Staat wohnen.“130 Unter Wahrung
der Anwartschaften versteht man, daf alle Anspriiche, die sich auf Grund von Wohn-
zeiten, Erwerbstitigkeiten und Versicherungszeiten belegen lassen, gewdhrleistet
sind. Die Amtshilfe bezieht sich nicht so sehr auf die Beziehungen zwischen den
Versicherten und den Behérden, sondern eher auf die Beziehungen zwischen den
Behdrden und den Versicherungstréigern, um den reibungslosen Ubergang von einem
System zum anderen zu sichern.

Das Ausarbeiten dieser vier Prinzipien der Koordinierung von Sozialsy-

stemen war jedoch nur der erste Aspekt der ILO-Arbeit:

Paralléelement, le BIT s’est attaché & promouvoir une action régio-
nale, soit de sa propre initiative, soit en liaison avec d’autres orga-
nisations intéressées a la protection des migrants, afin de donner
plein effet, au moyen d’instruments plus précis et plus complets,
aux principes et aux techniques de coordination élaborés par la

Conférence internationale du Travail.!3!

Neben Europa fiihrte die ILO auch in Afrika und Lateinamerika Projekte durch, die
die Koordinierung auf regionaler Ebene forderten. In Europa mufite sie sich
zuallererst mit den Rheinschiffern befassen, die durch ihre grenziiberschreitende Ar-
beit oft Problemen bei der Anwendung der verschiedenen Systeme ausgesetzt waren.
Das Problem der Rheinschiffer fithrte zu einer doppelten Neuerung auf
Seiten der ILO. Zum einen setzte sie sich zum ersten Mal fiir die Losung eines regio-
nalen Konfliktes ein, obwohl sie immer wieder ihren universalen Charakter hervor-

gehoben hatte. Zum anderen suchte sie eine Losung fiir eine ganz bestimmte und

128 ¢f. Vermerk von Maurice Stack fiir Jean Morellet, 12.10.1950, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
S11002-0, S. 1.

129 ¢f. PERRIN, Guy: Histoire, S. 361-363.

130 PERRIN, Guy: ,,Soziale Sicherheit gestirkt”, in: Bundesarbeitsblatt 12/ 1980, S. 18.

B3I PERRIN, Guy: Histoire, S. 404.
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stark eingegrenzte Kategorie von Arbeitnehmern, namlich die Rheinschiffer, was von
den Forderungen von Philadelphia, die sich auf die gesamte Bevdlkerung bezogen,
weit entfernt war. Die ILO zeigte sich zum ersten Mal bereit, nicht mehr nach einer
allgemein giiltigen Losung zu suchen, sondemn einer bestimmten Kategorie von
Arbeitnehmern zu helfen, denen anhand von allgemeinen Ubereinkommen nicht
gezielt geholfen werden konnte. ILO-Generaldirektor David Morse hob diesen neuen,
schon wihrend des Zweiten Weltkrieges angedeuteten Weg hervor.132
Dieser Meinungsumschwung der ILO 148t sich dadurch erklédren, daB sie sich bewuf3t
wurde, in der neuen Weltordnung nur dann bestehen zu kénnen, wenn sie sich auch
fiir nicht weltweit angelegte Probleme interessierte. Ihr neuer Ansatz beruhte darauf,
so aktiv wie nur mdglich zu sein, um den Einfluf der Organisation noch zu stérken.

Der Ausgangspunkt der Initiative fiir die Rheinschiffer kam jedoch nicht
von der ILO, sondern vom internationalen Verband der Transportarbeitnehmer, der
am 7. Mirz 1947 die ILO gebeten hatte, einen Vorvertrag iiber die soziale Sicherheit
der Rheinschiffer auszuarbeiten.!33 Betroffen waren alle Anrainerstaaten des Rheines
(also Frankreich, die Niederlande, Deutschland und die Schweiz) und Belgien. Gro8-
britannien, obwohl nicht unmittelbar betroffen, nahm an den Verhandlungen eben-
falls teil. Es ist darauf hinzuweisen, daB sich die ILO schon seit 1920 mit dem Thema
der Rheinschiffer beschiftigt hatte, und dafl es wegen des Austritts des Deutschen
Reiches aus der Genfer Organisation 1934 zu keinem Abkommen vor dem Zweiten
Weltkrieg gekommen war: ,Mais 1’Allemagne s’étant retirée de 1’Organisation
internationale du Travail, I’Organisation décida de laisser en suspens la question
d’une réglementation internationale portant sur ces points.“!34

Innerhalb der ILO wurde dieses Vorhaben in der ersten Phase nicht von
der Abteilung fiir soziale Sicherheit oder von einem anderen Organ dieses Gebietes

verwaltet. Die ILO-Sozialexperten zeigten fiir dieses Projekt nur geringes Interesse,

132 1a Conférence tripartite spéciale de la batellerie rhénane”, in: Revue internationale du travail 61
(février 1950), S.124-125: ,Ainsi, cette Conférence qui, comme M. David A. Morse, Directeur
général du Bureau international du Travail, 1’a déclaré dans son discours aux délégués, a ét¢ une
« conférence ne représentant qu’une partie d’une région, la région européenne », et chargée d’€laborer
« des solutions en vue d’améliorer la situation d’une catégorie particulié¢re de travailleurs », peut étre
considérée comme le premier pas dans une voie indiquée dés 1943. En effet, lorsque le représentant du
gouvernement du Royaume-Uni a présenté au Conseil d’administration la premiére proposition en vue
de Iinstitution de commissions d’industrie, il a fait valoir que ces commissions pourraient encourager
la négociation de conventions de caractére international tout aussi efficaces que les conventions
collectives conclues & ’intérieur des différents pays.“

133 cf,, ibid., S. 113.
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unter anderem weil wichtigere Vorhaben Vorrang hatten, und weil man den Arbeits-
aufwand im Vergleich zum betroffenen Personenkreis als viel zu groB3 empfand: ,,The
pity of the problem is that a vast amount of research should be necessary for what are
probably not more than 10,000 individuals.“135 Die ersten Impulse innerhalb der ILO
kamen vom AusschuB fiir Inlandverkehr (Inland Transport Committee). Er hatte die
Einrichtung eines Unterausschusses fiir die Rheinschiffahrt beschlossen.!36 Dieser
befafite sich am 16. Mai 1947 eingehend mit der Frage und verfaBite eine Resolution,
die den ILO-Verwaltungsrat aufforderte, die Initiative zu ergreifen. 137

Auffallend ist die Forderung nach dreigliedrigen Konferenzen, was dem
Brauch der ILO entsprach. Die Genfer Organisation konnte sich mit ihrer Forderung
durchsetzen, obwohl die Verhandlungen einen stark zwischenstaatlichen Charakter
hatten. Diese dreigliedrige Vertretung wurde sogar im Titel der ersten Konferenz
hervorgehoben, denn sie trug die Aufschrift ,,Conférence tripartite spéciale de la

batellerie rhénane*. Der UnterausschuB forderte sogar noch mehr:

¢) de préparer a I’aide des renseignements qu’il y a lieu d’obtenir
de la part de ces gouvernements, des associations d’employeurs et
de travailleurs et en collaboration étroite avec la Commission cen-
trale du Rhin et 1’Organisation des transports européens, les études
et textes qui pourraient servir de base aux travaux d’une telle confé-

rence.!38

Da die Abteilung fiir soziale Sicherheit nur zégernd am Projekt arbeitete,
mufite die Fiihrungsetage des IAA eingreifen und setzte die ILO-Sozialexperten unter

einen gewissen Zeitdruck:

134 Rapport de la sous-commission de la navigation sur le Rhin, Deuxiéme session, Genéve, 14 mai
1947, in: ILO-Archiv: Aktenmappe S101-4, S. 1.

135 Brief von Maurice Stack an Antonin Zelenka, 8.7.1947, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 01-3,
S.2.

136 Minutes of the 108" Session of the Governing Body, Geneva, 4-8 March 1949, Geneva:
International Labour Office 1949, S. 74.

137 Résolution concernant la convocation d’une conférence spéciale en vue de la réglementation
internationale de la Sécurité sociale et des conditions de travail dans la navigation du Rhin (adoptée le
14 mai 1947), in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 01-4:

La sous-commission de la navigation rhénane de la Commission des transports internes prie le Conseil
d’administration de charger le Bureau international du Travail : '

a) d’attirer I’attention des gouvernements des pays intéressés sur les problémes mentionnés dans le
paragraphe 1 de la présente résolution ;

b) de suggérer aux gouvernements de ces pays la convocation d’une conférence tripartite spéciale en
vue d’élaborer les projets de convention nécessaires.
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Fano m’a montré la note qu’il avait préparée sur les bateliers du
Rhin. J’ai eu une discussion avec lui a ce sujet et je lui ai dit que ni
vous ni moi n’auront le temps de préparer une étude avant la fin de
cette année.

Ce matin, Rens m’a convoqué et m’a dit en présence de Fano que
Iaffaire est trop importante pour qu’on puisse attendre jusqu’en

1948.139

Erst mit dem Eingreifen der ILO-Verantwortlichen wurde sich die Abteilung fiir so-
ziale Sicherheit der ILO der Wichtigkeit des Internationalen Abkommens iber die
Soziale Sicherheit der Rheinschiffer bewuBt. Ihre Experten konzentrierten sich von
diesem Zeitpunkt an vermehrt auf die Probleme der Rheinschiffer.

Aufgrund des eingeschrinkten betroffenen Personenkreises war nicht da-
mit zu rechnen, daB die Verhandlungen auf groBe Schwierigkeiten stofen wiirden,
aber man war sich des moglichen Einflusses dieser Verhandlungen auf zukiinftige

Vertrige und Abkommen bewufit. So schrieb Pierre Laroque:

La convention des bateliers du Rhin n’a sans doute pour la France
qu’un intérét pratique assez mince puisqu’elle ne touchera qu’un
petit nombre de travailleurs, mais ses dispositions peuvent créer des
précédents pour les conventions bilatérales ou multilatérales a ve-
nir, et cela nous oblige a formuler sur les dispositions a intervenir

parfois plus de réserves que nous ne le souhaiterions.!4?

Im Vergleich zu anderen (spiteren) europdischen Abkommen im Bereich
der sozialen Sicherheit konnten die Verhandlungen schnell beendet werden: Die erste
Konferenz fiir die Rheinschiffer fand vom 31. Oktober bis zum 5. November 1949
statt, und im Rahmen der dritten Konferenz (vom 24. bis 27. Juli 1950) wurden die
Verhandlungen zu Ende gefiihrt. Das Abkommen wurde schlieBlich am 27. Juli 1950
paraphiert. In der Zwischenzeit waren die Regierungsvertreter der betroffenen Staa-
ten vom 4. bis 14. Dezember 1949 zur zweiten Konferenz zusammengetroffen. Die

erste Konferenz hatte besonders fiir die Bundesrepublik Deutschland einen wichtigen

132 jbid.
139 Brief von R. A. Métall an Maurice Stack, 27.2.1947, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 01-4, S. 1.
140 Brief von Pierre Laroque an Maurice Stack, 16.11.1949, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1-
22-1,8. 3.
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symbolischen Charakter, denn zum ersten Mal nach dem Zweiten Weltkrieg wurden
wieder Deutsche als (fast) vollwertige Partei am Verhandlungstisch zugelassen (auch
wenn militdrische Vertreter der drei westlichen Alliierten die deutsche Delegation
begleiteten). Diese Tatsache bedeutete, daB Deutsche wieder in die internationale
Gemeinschaft aufgenommen wurden. Die ILO hob die Tragweite der
Wiederaufnahme Deutschlands hervor, indem sie eine Parallel zu seinem Beitritt zur
Genfer Organisation im Jahr 1919 zog.!4! Die Verhandlungen wurden einige Zeit
durch Frankreichs Ablehnung blockiert, das sich gegen die vorgeschlagenen
Einstellungsbedingungen der Rheinschiffer stellte. Selbst wenn die Verhandlungen
dann ziigig vorangingen, lieBen sich die Parteien bei der Ratifizierung des
Abkommens mehr Zeit. Es trat erst am 1. Juni 1953 in Kraft, nachdem es von
Belgien als letztem Staat am 4. Mérz 1953 ratifiziert worden war.142

Der EinfluB der ILO-Konzepte ist uniibersehbar. Ein erstes Beispiel ist
die Zentrale Verwaltungsstelle der sozialen Sicherheit fiir die Rheinschiffer (Centre
administratif de sécurité sociale pour les bateliers rhénans), die nach ILO-Muster
aufgebaut wurde, also mit zwei Regierungs-, einem Arbeitnehmer- und einem Ar-
beitgebervertreter. Die Verwaltungsstelle war in ihren Funktionen sehr eingeschrinkt
und konnte auflerhalb ihrer Befugnisse nicht eingreifen.!#3 Guy Perrin hat ebenfalls
behauptet, die ILO habe sich beim Verfassen des Abkommens von den Be-
stimmungen des Ubereinkommens Nr. 48 inspirieren lassen.!4 Das Vertragswerk
trug auch indirekt die Handschrift der einzelnen Mitgliedstaaten, da Konzepte und
Ideen aus bilateralen Vertragswerken wieder iibernommen wurden. 145

Das Abkommen umfaBte nicht alle Risiken. So waren nur die Fille
Mutterschaft, Alter, Tod, Arbeitsunfall berticksichtigt worden. Hingegen waren das
Arbeitslosengeld und die Familienbeihilfen nicht enthalten,!46 unter anderem weil
einige Staaten solche SchutzmaBnahmen noch nicht kannten (so gab es in der BRD
noch kein Kindergeld, und Frankreich verfiigte iber kein richtiges  Ar-

beitslosenschutzsystem).

141 La Conférence tripartite spéciale de la batellerie rhénane”, in: Revue internationale du travail 61
(février 1950), S. 114,

142 Minutes of the 121" Session of the Governing Body, Geneva, 3-6 March 1953, Geneva:
International Labour Office 1953, S. 35.

143 TROCLET, Léon-Eli: Eléments, S. 262-263.

144 PERRIN, Guy: ,L’action...*, S. 1128.

145 ibid., S. 1128.
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Obwohl sich das Internationale Abkommen iiber die Soziale Sicherheit
der Rheinschiffer nur auf eine gesonderte Arbeitnehmerschicht beschrinkte, darf man
seine Tragweite nicht unterschitzen. Es handelte sich um eines der ersten, auf jeden
Fall das erste so vollstindige multilaterale Abkommen auf dem Gebiet der sozialen
Sicherheit. Bis zu diesem Zeitpunkt waren in der Tat fast nur bilaterale Abkommen
abgeschlossen worden, die sicherlich den Vorteil hatten, da} die Verhandlungen und
die Bestimmungen des Vertrages einfacher waren, da es nur zwei Vertragsparteien
gab. Thr Nachteil war, daB nur Lésungen fiir die Staatsbiirger zweier Lander gefunden
wurden. Abgesehen von den nicht direkt mit der Arbeit verbundenen Risiken
(Familienbeihilfen, Arbeitslosigkeit) befafite sich das Abkommen mit allen
SchutzmaBnahmen, die von der sozialen Sicherheit gedeckt werden sollten. Es war
einer der ersten internationalen Texte, in dem die soziale Sicherheit als Gesamtes
betrachtet werden muBte, und wo es zu keinen Trennungen zwischen den
verschiedenen Risiken kam. Dieses Abkommen bildete ebenfalls zum Teil die
Grundlage fiir die niichsten europiischen multilateralen Vertrige, die dann in den
niichsten Jahren zwischen den verschiedenen europiischen Staaten abgeschlossen
wurden. Der Hintergedanke, dieses Abkommen als eine Art Grundlage fiir die zu-
kiinftigen multilateralen Abkommen zu verfassen, hat sicherlich beim Beschluff der
JLO, an diesem Abkommen mitzuarbeiten, eine entscheidende Rolie gespielt.!4?
Trotz der groBen Reichweite des Rheinschifferabkommens nahm die ILO ihm ge-
geniiber eine zwiespiltige Haltung ein. Als Urheber des Abkommens hitte sie sich
intensiv fiir seine Auslegung, seine Interpretation und seine Umsetzung einsetzen
miissen. Die Zentralkommission fiir die Rheinschiffahrt spielte dabei eine wichtige
Rolle, aber die ILO als spezialisierte Organisation auf dem Gebiet der sozialen
Sicherheit hitte mehr unternehmen kénnen. Ihre Verantwortlichen vernachlédssigten

die Rheinschiffer, weil sie sie als zweitrangig betrachteten.!“® Dieses halbherzige

146 CREUTZ, Helmut: ,L’OIT et la sécurité sociale des étrangers et des migrants“, in: Revue
internationale du travail 97 (avril 1968), S. 390.

147 Relations between the International Labour Organisation and the European Coal and Steel
Community, von Jef Rens, 5.8.1952, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 5-9-1, S. 5.

148 vermerk von C. Wilfred Jenks fiir David A. Morse, 13.8.1953, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 11-
9-1, S. 3:

, The fact that we avoided such responsibility in the case of the Rhine agreement is not of any special
weight, partly because one of our reasons for avoiding it was that we knew that the opposition of both
the Rhine Commission and of some of the Rhine shipping interests to our assuming it would be strong,
partly because, while the Rhine question was of so special a character that there was every advantage
in the Office not encumbering itself with administrative responsibility in respect of a relatively
secondary matter...*
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Engagement der ILO ist ein wenig verwunderlich. Sie hitte nach einigen Jahren ohne
groBere Aktivitdt in der sozialen Sicherheit mindestens in Europa ihre fiihrende
Position untermauern kénnen. Um dieses Ziel zu erreichen, hitte die ILO jedoch an
allen Phasen des Rheinschiffer-Abkommens aktiv teilnehmen und als Zugpferd
agieren miissen. Nach der Paraphierung des Abkommens am 27. Juli 1950 zog sie
sich jedoch immer mehr zuriick, so daB sich sogar das Datum des Inkrafttretens des
Abkommens um mehrere Jahre verzogerte (bis zum 1. Juni 1953). Dank einer
besseren Rahmenarbeit der ILO hitte sich dieses Verfahren vielleicht beschleunigen
lassen kénnen. Wenn man so will, hat sie die wichtige Vorarbeit geleistet, aber die
Friichte dafiir nicht geerntet und damit nicht die Chance genutzt, andere europdische
Sozialgebiete entscheidend zu beeinflussen.

Ein weiteres Mal verspielte die ILO damit leichtfertig die Moglichkeiten,

ihre EinfluBsphire im Rahmen der sozialen Sicherheit entscheidend zu stérken —
diesmal, weil die Rheinschiffer als nebensichliches Aktivitétsgebiet betrachtet wur-
den. Die ILO als Weltorganisation war an Bestimmungen interessiert, die sich auf
den groBtmoglichen Bevolkerungskreis anwenden lieBen. Sie hitte jedoch den Vor-
stoB auf diesem Gebiet nicht als eine zu spezielle Angelegenheit ansehen, sondern als
eine erste Etappe in der Einfiihrung eines weltweiten Systems betrachten sollen. An-
statt der Grundstein fiir den Aufbau des weltweiten ILO-Programmes fiir soziale Si-
cherheit zu sein, blieb das Abkommen fiir die soziale Sicherheit der Rheinschiffer auf
diese Sonderkategorie beschrinkt und hatte nur eine begrenzte Auswirkung auf die
nachfolgenden internationalen Bemithungen der ILO. Diese wiren eher von Erfolg
gekront gewesen, wenn die ILO dieses Abkommen in das richtige Licht geriickt
hitte.

Paradoxerweise findet man innerhalb der Genfer Organisation auch beide
oben erwihnte Strémungen: Es gab durchaus ILO-Bedienstete, die der Auffassung
waren, daB die Regelungen fiir die Rheinschiffer als Grundlage fiir weitere
(europiische) Vereinbarungen hétten dienen kénnen. Im Endeffekt setzten sich aber
diejenigen durch, die meinten, die ILO miisse sich auf allgemeinere Themen
konzentrieren. Die Zuritickhaltung der ILO gegeniiber dem Rheinschiffer-Abkommen
ging soweit, daB sie sogar von den verschiedenen Parteien dafiir kritisiert wurde, die
von ihren Abteilungen verfaBten Vertréige nicht interpretieren zu wollen: ,,The report
of the May session of the Rhine Navigation Conference states that in the course of

that discussion it was reported that the I.L.O. had refused to give its interpretation of
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the text under consideration.“!%? Die ILO versuchte diese Behauptung zu widerlegen,
indem sie spéter eine Interpretation der besprochenen Passage vorschlug, aber man
kann sicher sein, daf§ diese zogerliche Haltung bei den verschiedenen Mitgliedstaaten

nur Unversténdnis hervorgerufen hat.
Kapitel V: Die Koordinierungsaktivititen ohne die ILO

In dieser Arbeit sollen die Ergebnisse der ILO auf dem Gebiet der
europdischen sozialen Sicherheit dargestellt werden, aber um sich ein genaues Bild
von den Erfolgen der ILO in Europa zu machen, muB untersucht werden, inwieweit
andere Regionalorganisationen oder Gruppen von Staaten auf eigene Initiative und
ohne Zusammenarbeit mit der ILO ihre eigenen Koordinierungssysteme auf dem
Gebiet der sozialen Sicherheit entwickelt haben.

Die ILO war vor dem Krieg die einzige Institution, die ein internationales
Modell mit den verschiedenen Ubereinkommen iiber die Sozialversicherungen
(Nmn. 3 (1919), 8 (1920), 12 (1921), 17 und 18 (1925), 24 (1927), 35, 36, 37, 38, 39
und 40 (alle 1933), 42 und 44 (1934)) vorgelegt hatte. Sie hatte also die
Voraussetzungen geschaffen, auf die die Mitgliedstaaten eigentlich hitten
zuriickgreifen sollen. Denkbar wire auch gewesen, da die ILO an allen
multilateralen Abkommen teilgenommen hitte, um den Teilnehmerstaaten Zugang zu
ihrer Sachkenntnis zu geben. Noch vor den 1950er Jahren wurden in Europa zwei
Abkommen unterzeichnet, die schon andeuteten, daBl die ILO nicht als
unverzichtbarer Partner bei der Ausarbeitung solcher Vereinbarungen betrachtet
wurde.

Offen bleibt dabei die Frage, warum europiische Staaten nicht mit der
ILO zusammenarbeiteten, wihrend sie doch die fiihrende Organisation in der
Sozialpolitik war. Die Universalitdt der ILO spielt dabei sicherlich eine Rolle. Trotz
der wiederholten Beteuerungen, fiir alle Sozialsysteme offen zu sein, muBte sich die
Genfer Organisation zu Gunsten gewisser, nicht unbedingt der Ausrichtung einiger
Staaten entsprechender Tendenzen entscheiden. So wurde weiter oben beschrieben,
wie sich die ILO eher gegen die einheitlichen Beitragssummen und Sozialleistungen
Beveridges aussprach und am Verhiltnis zwischen Beitrag und Leistung festhielt. Ein

weiterer Aspekt waren ihre Anforderungen selbst. Sie verlangte immer wieder

149 Report on my mission to Strasbourg (14-25 September 1952) von P. Fano, 1.10.1952, in: 1LO-
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dreigliedrige Konferenzen (cf. das Beispiel der Rheinschiffer), was aber nicht
unbedingt allen Mitgliedstaaten zusagte, da einige die Sozialpolitik als eine rein
zwischenstaatliche Angelegenheit betrachteten, vor allem auf dem Gebiet der sozia-
len Sicherheit. Bei einigen Gruppen von Staaten (wenn man zum Beispiel an die
skandinavischen Linder denkt) war es auch wesentlich einfacher, direkt miteinander
zu verhandeln, denn die Staaten hatten schon seit ldngerer Zeit enge Kontakte mit-
einander, wihrend die ILO-Bediensteten als ,Fremdkdrper angesehen worden wéren.
Die ILO hitte mit ihrem riesigen Verwaltungsapparat und ihren immer
wiederkehrenden Finanzproblemen die Verhandlungen in die Linge gezogen, was
man unbedingt vermeiden wollte. Andererseits bedeutete der Verzicht auf die
Dienste der ILO, daB die Staaten nicht auf das Fachwissen ihrer Experten
zuriickgreifen konnten, was bei internationalen Verhandlungen einen nicht
unerheblichen Nachteil darstellte.

In Europa haben zwei ganz unterschiedliche Gebilde eigene Vereinba-
rungen zur Koordinierung der Sozialsysteme getroffen, ohne auf die Texte oder auf
die Hilfe der ILO zuriickzugreifen. Es handelte sich um die Nordischen Staaten und

um die Mitgliedstaaten des Briisseler Paktes.
1. Die Nordischen Staaten

Die nordischen Staaten hatten sich sehr frith auf bilaterale Abkommen
untereinander verstidndigt. Das erste davon zwischen Danemark, Schweden und
Norwegen wurde schon im Februar 1919 abgeschlossen (also im Griindungsjahr der
ILO). Noch vor dem Ausbruch des Zweiten Weltkrieges kamen eine ganze Reihe
hinzu, unter anderem mit den anderen nordischen Staaten.!3? Nach dem Krieg wurde
dann die erste multilaterale Reziprozititskonvention zwischen Dédnemark, Finnland,
Island, Norwegen und Schweden am 27. August 1949 vereinbart. Dabei gibt es zu
beriicksichtigen, daB diese Konvention weit -eingeschrinkter war als das
Internationale Abkommen iiber die Soziale Sicherheit der Rheinschiffer: Sie befafite
sich ausschlieflich mit den Altersrenten, wihrend die Koordinierung aller anderen
Risiken vorldufig ungel6st blieb.!5! Hier kommt deutlich zum Ausdruck, daf3 die

nordischen Linder noch nicht soweit waren, das Konzept der sozialen Sicherheit als

Archiv: Aktenmappe Z 15-3-1, S. 8.
150 Fiir einen Uberblick, cf. TROCLET, Léon-Eli: Eléments, S. 250.
I51 ¢f. PERRIN, Guy: ,,L’action...*, S. 1128.
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ein Ganzes aufzufassen. Mit einer Verwirklichung der am Ende der 1940er
angestrebten ~ Nordischen = Verteidigungsgemeinschaft ~ und  Nordischen
Wirtschaftsgemeinschaft!’2 hitten die sich aber nie auf eine politische Union
einlassenden!33 nordeuropéischen Staaten sich nicht nur auf
Koordinierungsmaflnahmen beschrinkt, sondern eine wahre Harmonisierung der
Sozialsysteme in die Wege geleitet. Aufgrund unterschiedlicher Auffassungen iiber
die Rolle Nordeuropas im Weltgefiige erhielten alle Vorhaben mit dem Beitritt
Norwegens, Dénemarks und Islands in die NATO einen herben Riickschlag und
wurden mit dem Scheitern der Nordischen Freihandelszone in den Jahren 1957-1959
endgiiltig aufgegeben.!54

Der Ausbau der nordischen Zusammenarbeit im Bereich des sozialen
Schutzes belegt jedoch, wie sehr die ILO die nordeuropdischen Staaten
vernachléssigt hat. Dies schldgt sich auch in ihrer theoretischen Entwicklung nieder.
Die nordeuropdischen Staaten entschieden sich nach dem Krieg fiir ein
steuerfinanziertes System, das die ILO zwar in Betracht gezogen, aber in ihren
grundlegenden Texten nur wenig thematisiert hatte. Dies hatte zwar bis dahin noch
keine schwerwiegenden Konsequenzen, aber die vollkommen anders ausgelegten
Systeme zwischen Nord- und Siideuropa fithrten dazu, dal die Harmonisierungs- und
sogar Koordinierungsversuche zwischen den beiden Regionen auf fast
uniiberwindliche Hindernisse stieBen (cf. weiter unten). Die gleichen Staaten
schlossen in der Folgezeit noch weitere Vertrige iiber die soziale Sicherheit ab. Die
ILO wurde bei diesen Arbeiten nie einbezogen, obwohl dies fiir alle Parteien von

Vorteil hitte sein kénnen.
2. Die Organisation des Briisseler Paktes

Bei den Verhandlungen zwischen den Parteien des Briisseler Paktes im
Bereich der sozialen Sicherheit spielte die ILO ebenfalls keine Rolle und erhielt nur

spérliche Informationen tiber das ganze Verfahren. So hatte sie grofie Miihe, iiber-

152 SGRENSEN, Vibeke: ,,Nordic Cooperation — A Social Democratic Alternative to Europe?“, in:
Interdependence Versus Integration. Denmark, Scandinavia and Western Europe, 1945-1960, ed. by
OLESEN, Thorsten B., Odense: Odense University Press 1995, S. 47.
153 SOLEM, Erik: The Nordic Council and Scandinavian Integration, New York: Praeger 1977,
S.41: It was clear from the beginning, however, that the Scandinavians were not interested in setting
up a political union as envisaged by the early federalist members of the Council of Europe.“
154 STRATH, Bo: ,, The Hlusory Nordic Alternative to Europe®, in: Cooperation and Conflict 4/1984,
S. 104.
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haupt eine Textkopie des ersten multilateralen Abkommens des Briisseler Paktes im
Bereich der sozialen Sicherheit zu erhalten. !5

Mitglieder dieser Vorlduferorganisation der Westeuropédischen Union
waren Belgien, Frankreich, Luxemburg, die Niederlande und Grofbritannien. Selbst
wenn die ILO in einer ersten Phase tiberhaupt nicht in die Arbeiten des Briisseler
Paktes eingebunden wurde, so ist nicht zu verkennen, dal ihre Ideen eine tiefgrei-
fende Wirkung auf die Arbeit der neuen Organisation hatten. Hauptséchlich der Wirt-
schaftsausschul} des Briisseler Paktes befafite sich umfassend mit den Vertragstexten
der ILO: ,,Une ceuvre particuliérement digne d’intérét entreprise par le Comité Social
a été I’examen de toutes les Conventions et Recommandations votées par la Confé-
rence Internationale du Travail depuis trente ans.“!56 Am 7. November 1949 unter-
zeichneten diese Staaten eine Konvention iiber die soziale Sicherheit, obwohl der am
17. Mérz 1948 gegriindete Briisseler Pakt sich als eine militdrische Verteidigungsor-
ganisation verstand. Schon im Griindungsvertrag waren Ziele festgelegt worden, die
weit tiber eine militirische Zusammenarbeit hinaus gingen. So stand in Artikel 2, die
Staaten sollten sich bemiihen, ,,de conclure aussit6t que possible des conventions de
sécurité sociale“.!37 Die unterzeichnete Konvention trat am 15. Mai 1951 in Kraft.
Das Hauptproblem fiir die im Rahmen des Briisseler Paktes geschlossenen
Abkommen war die geringe Zahl der Mitglieder der Organisation, denn die
Bestimmungen hatten keine Giiltigkeit fiir andere Staaten, wie zum Beispiel die
Bundesrepublik Deutschland und Italien, die nicht Mitglied der militdrischen
Organisation waren. Spater wurde die ganze Angelegenheit noch komplizierter, da
GrofBbritannien zwar Mitglied des Briisseler Paktes war, aber bis 1973 nicht der
Europédischen Gemeinschaften beitrat. Hauptziel der Konvention von 1951 war es,
den Staatsbiirgern der Parteien ihre in mehreren Ladndern erhaltenen Anspriiche zu
sichern und die geleisteten Versicherungsperioden zusammenzurechnen. Die
Konvention beschrinkte sich nicht nur auf die Wahrung der Anspriiche und der
Anwartschaften, sondern umfafite auch MaBnahmen in den Bereichen der
Mutterschaft (Art. 3), der Hinterbliebenen-, Alters- und Invaliditdtsversicherungen.
Nicht alle Risiken wurden in die Konvention aufgenommen. Sie bezog sich auf die

vorhandenen bilateralen Abkommen bzw. schlieB die noch bestehenden Liicken:

155 Brief von R. E. Manning an Clifton Robbins, 6.12.1949, in: ILO-Archiv: Aktenmappe IGO 03-7.
156 TROCLET, Léon-Eli: Législation sociale internationale, Bruxelles. Editions de la libraire
encyclopédique 1952, S. 258.
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,Sur le plan propre de la sécurité sociale, un réseau de conventions bilatérales,
complétées par deux accords multilatéraux, 1’'un en matiére d’assistance, 1’autre
visant la sécurité sociale au sens étroit.“!58 Die Forschung ist sich iiber die Tragweite
dieser Konvention unschliissig. Autoren, wie Troclet, loben das Vertragswerk als ,,le
plus important des traités multilatéraux de Sécurité¢ Sociale”.!’® Guy Perrin ist
dagegen der Meinung, diese Konvention konne noch nicht als wirklicher
multilateraler Vertrag betrachtet werden, denn sie ,,s’inspirait encore de la technique
d’extension des accords bilatéraux de sécurité sociale conclus entre les Parties
contractantes a tous les ressortissants de ces parties.“190 Die Konvention beschrénkte
sich auf die einfachsten Probleme, die beim Sozialschutz eines Wanderarbeitnehmers
aufireten konnten, ohne lidngerfristige Koordinierungs- oder vielleicht sogar
Harmonisierungsbestrebungen zu erwidgen. Pierre Laroques Beurteilung der
Konvention ist auch duflerst deutlich: ,,il s’en faut cependant que la collaboration des
pays signataires du Pacte de Bruxelles se soit traduite jusqu’a présent par la moindre
tendance a I’unification des législations de sécurité sociale.*16!

Auch wenn im Endeffekt die Konvention des Briisseler Paktes auf dem
Gebiet der sozialen Sicherheit keine so groflen Verdnderungen brachte, wie man es
urspriinglich hitte erwarten kénnen, so mufl noch einmal hervorgehoben werden, daf3
dieser Vertrag vollstindig ohne Hilfe der ILO zustande gekommen ist. Wéhrend man
bei den nordischen Staaten eine gewisse Zuriickhaltung verstehen kann, nicht mit der
ILO zusammenzuarbeiten, ist ihr Ausschlufl von den Arbeiten des Briisseler Paktes
fast unverstidndlich, wenn man bedenkt, daf3 Frankreich und Groflbritannien zwei
grofe Befiirworter der UN-Sonderorganisation waren. Eine mogliche Erkldrung
konnte darin liegen, daB man der ILO die Losung eines regionalen Problems nicht
zutraute. Zum Zeitpunkt des Konventionsabschlusses hatte man gerade die erste
Konferenz iiber die soziale Sicherheit der Rheinschiffer organisiert, so dafl man die
regionalen Aktivitdten der ILO noch nicht beurteilen konnte. Die ILO wiére aber
selbst kaum in der Lage gewesen, in so kurzer Zeit sowohl die Probleme der
Rheinschiffer zu 16sen als auch die Ausarbeitung einer Rahmenkonvention fiir die

Parteien des Briisseler Paktes auszuarbeiten.

157 Traité de Bruxelles, in: TROCLET, Léon-Eli: Eléments, S. 254.

158 LAROQUE, Pierre: ,Les tendances des législations de sécurité sociale des pays signataires du
Pacte de Bruxelles®, in: Bulletin de l’Association internationale de la sécurité sociale 1-2/1953, S. 3.
159 TROCLET, Léon-Eli: Eléments, S. 256.

160 pERRIN, Guy: ,,L’action..., S. 1128.
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Da im weiteren Verlauf dieser Arbeit nicht mehr auf die Organisation des
Briisseler Paktes eingegangen werden soll, ist ein kurzer Uberblick tiber ihre weiteren
Beziehungen zur ILO durchaus sinnvoll. Erst 1952-1953 verstirkten sich die Kon-
takte zwischen der Genfer Organisation und den Verantwortlichen des Briisseler
Paktes. Der soziale UnterausschufS der Londoner Organisation konnte dabei den
Anstof} gegeben haben, denn in diesem Gremium wurde nachgefragt, ob die Losung
der Rheinschiffer auch fiir die Arbeitnehmer im internationalen Verkehr verwendet
werden konnte. Die ausgezeichnete Arbeit der ILO wurde dabei hervorgehoben.!62
Neun Monate spéter schlugen die Verantwortlichen des Briisseler Paktes vor,
regelméfBige Kontakte zwischen beiden Organisationen herzustellen. Die ILO-
Fiihrung war sich der relativ geringen Bedeutung, die der Briisseler Pakt fiir ihre
Spezialgebiete haben wiirde, bewufit, so daB lediglich vereinbart wurde, das
Londoner ILO-Biiro als Kontaktstelle zu benutzen. Der Abschlufl eines

Kooperationsabkommens wurde dagegen von vornherein ausgeschlossen:

I replied that I felt confident that we would take the same view; that
we had concluded agreements with the Council of Europe and the
Organisation of American States because of features in the organi-
sation of these bodies which made such agreements necessary to af-
ford adequate guarantees of practical collaboration, but that the
Brussels Treaty Organisation, which is essentially a close working
arrangement between five governments with a minimum of formal
machinery was so different in character that any formal agreement

would seem both unnecessary and inappropriate.'63

Die Kontakte zwischen den beiden Institutionen blieben in der Folgezeit oberflich-
lich, auch wenn die ILO die Organisation des Briisseler Paktes zur Vorsicht mahnen
muflte, denn diese hatte das Projekt der Erweiterung der Rheinschiffer-Bestimmun-
gen auf alle Arbeitnehmer im internationalen Verkehr immer noch nicht aufgegeben.
Die ILO wollte zuerst die Auswirkungen des Rheinschiffer-Abkommens analysieren,
bevor es auf andere Kategorien erweitert werden sollte. Die Vorst6f3e des Briisseler

Paktes wurden deshalb in Genf nicht sehr positiv aufgenommen: ,,The Brussels

161 LAROQUE, Pierre: ,,Les tendances... S. 3.
162 ¢f. Brief von Michel Wallin an P. P. Fano, 2.4.1952, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Sl 2-0-156-4,
S. 1.
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Treaty Organisation has complicated the work by seeking to apply an agreement
originally intended for boatmen other than Rhine boatmen to all transport
workers.“!64 Offenbar gelang es der ILO, ihre Linie durchzusetzen, denn es lassen
sich in den Archivakten keine weiteren Vermerke zu diesem Problem finden. Der
Ministerrat des Briisseler Paktes versuchte im Jahre 1954 nochmals, engeren Kontakt
mit der ILO zu kniipfen.'®5 Die kurz darauf eingetretenen Verdnderungen im
westeuropdischen Militdrbereich mit der Wiederbewaffnung Westdeutschlands, der
Aufnahme der BRD in die NATO und der Schaffung der WEU machten es den ILO-
Verantwortlichen wahrscheinlich unméglich, auf dieses Anliegen einzugehen. Die
ILO-Fithrung verhielt sich augenscheinlich zuriickhaltend beziiglich einer
Zusammenarbeit mit der Organisation des Briisseler Paktes, einer im sozialen
Bereich nur zweitrangigen Institution.

Die Darstellung von Jacques Monat ist sicherlich zutreffend, wenn er
schreibt: ,On voit que ’ceuvre de cette organisation dans le domaine social est
considérable, et se trouve liée étroitement aux textes élaborés sur le plan international
par I’O.L.T.“166 Dije ILO erfiillte bei dieser Organisation vollstédndig, was man von ihr
erwartete: Sie stellte die Rahmenbedingungen auf, die dann regional von den euro-

péischen Organisationen verbessert wurden.
Kapitel VI: Die Entwicklung in den europidischen Staaten

Trotz der Vorgaben der ILO befanden sich die verschiedenen européi-
schen Staaten am Ende des Zweiten Weltkriegs in sehr verschiedenen Lagen. Wah-
rend einige vorerst damit beschiftigt waren, das Land an sich wiederaufzubauen
(z. B. Deutschland), konnten andere noch wihrend des Krieges die Grundlage fiir das
Nachkriegssystem legen, indem sehr schnell gehandelt wurde (z. B. Belgien). Andere
lieBen sich bei den Reformen Zeit (z. B. die Niederlande), und noch andere verstan-
den es nicht, ihre vorgesehenen Reformen durchzusetzen (z. B. Frankreich).

Dabei waren die Kontakte zur ILO von Land zu Land unterschiedlich.

Noch in den 1930er Jahren waren Deutschland (1935) und Italien (1939) aus der ILO

163 Vermerk von C. Wilfred Jenks, 21.19153, in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 03-2.
164 yermerk von John Price, 17.6.1953, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 2-0-156-4, S. 1.
165 Report on Mission. 12th Session of the Social Security Sub-Committee of the Brussels Treaty
Organisation held in Paris, 3-5 March 1954, von Wilhelm Dobbernack, 13.3.1954, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe 1GO 03-7-1000, S. 1.
166 MONAT, Jacques, S. 318.
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ausgetreten und somit seit diesem Zeitpunkt sowohl in den Konferenzen als auch in
den Expertenkreisen nicht mehr vertreten. Beide Linder hatten sich mithin von der
internationalen Diskussion abgekoppelt. Wie bereits weiter oben erwéhnt, erfolgte
dennoch in beiden Staaten eine umfassende Rezeption des Beveridge-Berichts.
Insgesamt bleibt festzustellen, daB sich die verschiedenen Lander, seien sie nun Mit-
glieder der ILO oder nicht, viel intensiver mit dem Beveridge-Bericht als mit den
ILO-Empfehlungen Nr. 67 und Nr. 69 auseinandersetzten. Schon die Tatsache, daB
zwischen dem Erscheinen des Berichts und der Verabschiedung der ILO-
Empfehlungen eineinhalb Jahre lagen, haben sicherlich zu dieser Verschiebung
geftihrt. Als die ILO die Empfehlungen bekanntgab, hatten sich viele Experten der
sozialen Sicherheit in den verschiedenen Staaten schon mit Beveridges Konzepten
vertraut gemacht (cf. zum Beispiel fiir Deutschland die sogenannten Dokumente aus
Hitlers Bunker!¢”). Die Neutralitit der ILO konnte dabei eine entscheidende Rolle
gespielt haben. Da Beveridges Ideen von einer der am Konflikt teilnehmenden
Parteien vertreten wurden, kam es schnell zu einer Polarisierung zwischen den
Konfliktparteien, die sich entweder dafiir oder dagegen aussprachen. Diese
Auseinandersetzung zwischen den Pro- und Anti-Beveridge Staaten erhohte noch den
Bekanntheitsgrad des englischen Textes. Die ILO-Texte hingegen fanden zwar eine
gewisse Beachtung, aber nur in den der ILO nahestehenden Kreisen. Die
Achsenmichte gingen zum Beispiel gar nicht auf ihre Beschliisse ein. Auch Peter
Kéhler stellt diese geringe Resonanz der ILO-Vereinbarungen fest, sieht aber als
Griinde die ablehnende Haltung der Staaten gegeniiber der sozialen Sicherheit und
die Mangellage in den europiischen Lindern.!68 Dies wire wohl richtig, wenn die
Lage in den verschiedenen Landern &hnlich gewesen wire, aber es gab erhebliche
Unterschiede zwischen den sechs zukiinftigen Griinderstaaten der EGKS. Des
weiteren erscheinen Kohlers Argumente in Bezug auf den Beveridge-Bericht wenig
stichhaltig, denn dieser wurde trotz der grundlegenden Ablehnung der sozialen Si-
cherheit durch die européischen Staaten intensiv rezipiert. Es trifft aber zu, daB man
einen Unterschied zwischen Rezeption und Umsetzung machen muB, und auf die
praktische Umsetzung konnten die von Kohler genannten Griinde durchaus eine

Wirkung gehabt haben.

167 cf. Anlage zu PLS-Nr. 363/43g und First German Views on the Beveridge Report. Note by Lord
Beveridge, 19.5.1961, in: Beveridge-Papers: Aktenmappe VIII 59.
168 cf. KOHLER, Peter A.: Aktivitdten, S. 293.
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Nach dem Krieg hatte die ILO auch in diesen Lindern Probleme, ihre
Ideen durchzusetzen. Wihrend Italien schon am 19. Oktober 1945 auf Beschluf der
Internationalen Arbeitskonferenz wieder in die ILO zugelassen wurde!6%, konnte ihr
bis Anfang der 1950er Jahre kein deutscher Staat beitreten. Die volle Eingliederung
Ttaliens in die ILO verlief sehr schnell, denn schon im Dezember 1948 ersetzte Italien
Belgien als einen der acht wichtigsten Industriestaaten, die ein Anrecht auf
permanente Vertretung im ILO-Verwaltungsrat hatten.!’0 Der lidnger anhaltende
AusschluB Deutschlands fithrte aber dazu, daB sich die Sozialexperten dieses Landes
von der ILO abwandten. Man konnte deshalb vermuten, daB die anderen Staaten

dank der ILO zusammenriickten, wihrend Deutschland seinen eigenen Weg ging.
1. Luxemburg nach 1945

Das luxemburgische System scheint sich von allen sechs am wenigsten
nach Beveridges Ideen entwickelt zu haben. Auch im Rahmen der Debatten zur Mo-
dernisierung des Systems wurde anscheinend nie erwogen, einen Plan nach
Beveridges Muster zu verabschieden. Das System wurde zwar Schritt fiir Schritt mo-
dernisiert, ohne jedoch auf eine Art Beveridge-Kommission zuriickzugreifen. Der
einzige Ansatz, der auf einen gewissen Einflufl der Ideen des englischen Experten
schlieBen lassen konnte, ist die Tatsache, daB nach dem Krieg eine Gesamtkonzep-
tion der sozialen Sicherheit in diesem Land entwickelt wurde.!”! Ob die Erweiterung
des sozialen Schutzes in Luxemburg auf den Ideen Beveridges beruhte, ist nicht
auszumachen, denn die bis jetzt private, von der Familie organisierte soziale
Sicherheit wurde mit dem Ende des Zweiten Weltkriegs immer héufiger sowohl von
Beveridge-nahen als auch von auf den Sozialversicherungen beruhenden Systemen
wahrgenommen.!72 Zwar verabschiedete Luxemburg keinen Plan nach Beveridge-
Muster verabschiedet, die verschiedenen MaBnahmen hétten aber durchaus in einem
Gesamttext vereinbart werden kénnen. Man konnte meinen, die Reformen hitten in
diesem Land dank der Uberschaubarkeit des luxemburgischen Territoriums um so

schneller umgesetzt werden miissen. Genau das Gegenteil war aber der Fall: ,,Quant

169 of International Labour Conference. Twenty-Seventh Session Paris, 1945, Record of Proceedings,
Geneva: International Labour Office 1946, S. 25, 27, 445-446.
170 f. Minutes of the 107" Session of the Governing Body, Geneva, 8-11 December 1948, Geneva:
International Labour Office 1948, S. 12.
171 LAROQUE, Pierre: ,,Les tendances..., S. 8.
172 of. CALMES, Christian/BOSSAERT, Danielle, S. 491.
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au Luxembourg, ses dimensions restreintes devaient normalement I’inciter & une
particuliere prudence dans I’élaboration de systémes I’entrainant a des engagements
qui auraient pu dépasser ses possibilités.“!”3 Die geringe Anzahl von Versicherten
beschrinkte die finanziellen Mittel Luxemburgs im Bereich der sozialen Sicherheit,
so dal} man es sich im GroBherzogtum nicht erlauben konnte, von heute auf morgen
sein ganzes System durch ein neues zu ersetzen, wie zum Beispiel in GroBbritannien.
Dieser Umstand ist sicherlich eine Teilerklirung fiir das Fehlen eines
luxemburgischen Plans nach dem Beveridge-Vorbild.

Dabei scheint der Beveridge-Bericht, falls es zu einer solchen Rezeption
liberhaupt gekommen ist, in Luxemburg eher rezipiert worden zu sein als die
Empfehlungen Nr. 67 und 69, denn es wurden noch vor Ende des Krieges (1944)
Schutzmafinahmen ergriffen, die sich nicht ausschlieBlich auf die Arbeitnehmer
beschrinkten. Diese erste Modernisierungsphase erstreckte sich bis 1953.174 So
wurde 1948 beschlossen, die medizinische Versorgung bei Arbeitsunfillen auf die
Landwirte und ihre Familienangehorigen zu erweitern.!”> Gleichzeitig fiihrte das
Land eine gesetzliche Familienunterstiitzung ein.!”® Auf diese Weise machte
Luxemburg seinen Riickstand zu den grofien Nachbarn Belgien und Frankreich wett,
die sich schon vor 1939 fiir solche Systeme entschieden hatten. Die Familienbeihilfen
wurden sogar schon ab dem ersten Kind bezahlt, was in vielen Lindern nicht der Fall
war und den fortschrittlichen Charakter des luxemburgischen Gesetzes zeigte. Die
Finanzierung beruhte allerdings noch auf der iiberholten Konzeption, daB allein die
Arbeitgeber fiir die Familienbeihilfen aufkommen muBten. Weitere MaBnahmen
waren die Einfiihrung einer Versicherung gegen Arbeitsunfille fiir Selbstindige und
einer Rentenversicherung fiir Kiinstler.!7?

Bezeichnend ist, da8 die ersten konkreten Systemverbesserungen und
Erweiterungen erst 1949-1950 eingefiihrt wurden, obwohl die Reformen schon friih,
d. h. vor Kriegsende, begonnen worden waren. Zwar fand Luxemburg schnell wieder
einen im Vergleich zu anderen Staaten normalen Wirtschaftsthythmus, die
Nachwirkungen des Krieges scheinen aber auch im GroBherzogtum langerfristig die

Einfiihrung von neuen sozialen Mafnahmen hinausgezogert zu haben. Trotz der An-

173 LAROQUE, Pierre: ,,Les tendances...“, S. 10.

174 of. Entwicklung und Tendenzen..., S. 107.

175 Les tendances de la sécurité sociale...“, S. 132.

176 JAUNIAUX, Arthur, S. 23.

177 LAROQUE, Pierre: ,,Les tendances...“, S. 12.
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strengungen hatte Luxemburg zu Beginn der 1950er Jahre noch immer kein kom-
plettes Sozialversicherungssystem, nicht einmal fiir die Arbeitnehmer, d.h. die
gesellschaftliche Klasse, die iiber den ausgedehntesten Sozialschutz verfiigte. So
besafen sie keine Krankenversicherung und waren auch nicht gegen Arbeitslosigkeit
geschiitzt. Der fehlende Schutz gegen die Erwerblosigkeit ist sicherlich auf den
EinfluB Frankreichs zuriickzufithren, das ebenfalls bis zum Ende der 1960er Jahre
{iber kein richtiges System zum Schutz gegen dieses Risiko verfligte.

Der EinfluB der ILO auf das luxemburgische System ist nur schwer nach-
zuweisen, da die ILO immer nur Rahmennormen vorgegeben hat. Diese Rahmenbe-
dingungen flieBen dann oft nur auf indirekte Weise in die nationalen Gesetzgebungen
ein. Im Falle Luxemburgs kann man feststellen, daB die Experten kaum Stellung zu
den wichtigsten Tendenzen der sozialen Sicherheit bezogen. Aus diesem Grund ist es
schwer, genaue Tendenzen bei der Rezeption auszumachen. Indirekt hat man in
Luxemburg sicherlich die Ideen von Beveridge rezipiert, denn ein gewisser Einflufl
der drei groBen Nachbarstaaten, der Bundesrepublik Deutschland, Belgiens und
Frankreichs, ist uniibersehbar. Wie schon dargelegt, kam es in diesen drei Staaten
zum Teil zu heftigen Debatten iiber die Umsetzung der Ideen von Beveridge. Es ist
dabei nicht auszuschlieBen, daB die luxemburgischen Sozialexperten diese Debatten
mitverfolgten. Das Festhalten an den getrennten Sozialversicherungen im
GroBherzogtum ist ein Beleg fiir den dauerhaften Einflu, den Bismarck auf das
luxemburgische System hatte. Da die luxemburgischen Experten wegen fehlender
Personal- und Finanzmittel selbst nicht in der Lage waren, komplette Sozialpléne
auszuarbeiten, wurden die Ideen aus Deutschland, Frankreich und Belgien um so
intensiver rezipiert. Wie bekannt, kam es in keinem der drei groflen Lénder zu einer
Ubernahme der Beveridge-Prinzipien. Die Luxemburger hatten auch keinen Grund,
sich dieses neue System anzueignen. Die Entwicklung der sozialen Sicherheit
wihrend und nach dem Zweiten Weltkrieg verdeutlicht eher eine noch engere
Bindung zum System Bismarcks. Der deutsche Besatzer erweiterte den

Geltungsbereich des Reichsknappschaftsgesetzes! 78 und der

178 of THILL, André: ,La protection sociale®, in: Mémorial 1989. La société luxembourgeoise de
1839 & 1989, sous la dir. de GERGES, Martin, Luxembourg: Les Publications mosellanes 1989,
S. 639.
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Reichsversicherungsordnung!” auf das GroBherzogtum. Ersteres dehnte die
Sozialversicherungen auf die Metallarbeiter aus und wurde sogar von dem
luxemburgischen Experten André Thill als ,,innovation remarquable180 bezeichnet.
Der zweite Text erweiterte den Versichertenkreis, indem die Gehaltsobergrenze
hinaufgesetzt wurde. Beide Neuerungen wurden nach der Befreiung nicht sofort
auller Kraft gesetzt, sondern erst im Juni durch ein luxemburgisches Gesetz
ausgetauscht, das die Landwirte des GroBherzogtums in das Sozialsystem aufnahm.

Das luxemburgische Handeln zeugt sowohl von Pragmatismus als auch
vom Festhalten an bestehenden Traditionen. Das GroBherzogtum war immer fiir die
Ideen der drei Nachbarstaaten offen und iibernahm gewisse Aspekte ihrer
Sozialsysteme, um den sozialen Schutz der luxemburgischen Biirger zu sichern.
Wegen des Vorsprungs des deutschen Modells Ende des XIX. Jahrhunderts und der
engen wirtschaftlichen Beziehungen zum Deutschen Reich entschied der
luxemburgische Gesetzgeber, groBe Teile von Bismarcks Modell zu iibernehmen.
Die Gestaltung des luxemburgischen Sozialversicherungssystems wurde demnach
von dem Deutschen Reich nahe stehenden Personlichkeiten oder sogar von deutschen
Experten entscheidend geprégt. Allgemein bekannt war die groBe Sympathie, die
Staatsminister Paul Eyschen fiir das deutsche Sozialsystem hegte. Er war ehemaliger
luxemburgischer Geschiftstriger in Berlin und Initiator der luxemburgischen
Sozialgesetzgebung am Ende des XIX. Jahrhunderts.!8! So war es kein Zufall, daB
der Mitverfasser des Rentengesetzes vom 6.Mai 1911 ein gewisser
Dr. Georg Pietsch, hauptamtlich Oberregierungsrat im deutschen Arbeitsministerium,
war. 182

Wihrend in anderen Bereichen, wie zum Beispiel in der Architektur die

Ubernahme von Elementen anderer Kulturen ohne Weiteres mdoglich ist,!®3 kann ein

179 cf. REIFFERS, Charles: »L’assurance maladie dans le Grand-Duché de Luxembourg de 1900 a nos
temps®, in: Chambre des Employés privés 1924-1974. Cinquantiéme anniversaire, Luxembourg: 0. V.
1974, S. 189.

180 THILL, André: »Esquisse de I’évolution de I’Assurance-accidents industrielle et de I’ Assurance-
Vieillesse-Invalidité“, in: Cinquantenaire Chambre du Travail Luxembourg, Luxembourg: 0. V. 1974,
S. 143.

181 BRAUN, Michael: Die luxemburgische Sozialversicherung bis zum Zweiten Weltkrieg.
Entwicklung, ~ Probleme und Bedeutung, Stuttgart: Klett-Cotta 1982, (Beitrige zur
Wirtschaftsgeschichte; 15), S. 580.
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18 ¢f. HUDEMANN, Rainer: ,Am Schnittpunkt der Kulturen. Stadtentwicklung und
Nationalstaatsbildung in Luxemburg im 19. und friihen 20. Jahrhundert“, in: Grenzen erkennen -
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Sozialsystem nur langsam in eine andere Richtung umgewandelt werden, es sei denn,
man ist wie im Falle Beveridges zu einem groBen Bruch bereit. Die Luxemburger
hielten an dem damals eingefiihrten System auch nach dem Krieg fest, weil es immer
noch die Erwartungen der Mehrzahl der Bevilkerung erflillte, die zwei anderen
Nachbarlinder bis dahin keine besseren Systeme gebildet hatten und weil man

schlieBlich an einer Sozialversicherung nach Berufsstinden festhalten wollte.
2. Belgien: 1944-1950

Es wurde schon erortert, daB die Rezeption des Beveridge-Berichts in
Belgien von einem Teil der Sozialexperten des Landes stark in Frage gestellt wurde,
obwohl die Quellen Hinweise auf eine viel umfangreichere Rezeption geben, als es
die belgischen Sozialpartner, die im Untergrund arbeiteten, gerne sehen méchten. Es
soll hier nicht auf die Rezeption oder Nichtrezeption des Berichtes eingegangen,
sondern untersucht werden, wie sich Belgien auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit
entwickelten und ob dies den vorgegebenen ,Anweisungen‘ Beveridges oder der ILO
entsprach.  Wie im Falle Luxemburgs wurde die Reform des
Sozialversicherungssystems vor Beendigung des Krieges in die Wege geleitet. Aus-
gangspunkt war der sogenannte ,,belgische Plan fiir Soziale Sicherheit“!84, der am 28.
Dezember 1944 als Arrété-loi (zu Deutsch ganz einfach Gesetz) verabschiedet
wurde. Einen Tag spiter wurde noch ein zweites begleitendes Gesetz angenommen.
Diese zwei Rechtstexte setzten den genauen Umfang der sozialen Sicherheit zu
diesem Zeitpunkt fest.!85 Die Wortwahl im Gesetz deutet schon darauthin, daf3
Belgien sich nicht dazu entschlieBen konnte, ein komplettes System der sozialen
Sicherheit fiir die ganze Bevolkerung oder zumindest fiir die gesamte
Arbeitnehmerschaft (wie von der ILO verlangt) zu verabschieden. Mit diesen zwei
Gesetzen erfolgte lediglich nur eine Koordination der vor dem Krieg existierenden
SchutzmaBnahmen. Neu waren dabei die Deckung der mit der Invaliditit

verbundenen Risiken. Vor dem Krieg gab es zwar eine Invalidititsversicherung, aber

hrsg. von HAUBRICHS, Wolfgang/JASCHKE, Kurt-Ulrich/OBERWEIS, Michael, Sigmaringen: Jan
Thorbecke Verlag 1999, S. 389-390.

184 Ertwicklung und Tendenzen..., S. 104,

185 Les tendances de la sécurité sociale...*, S. 735:

,Lois des 28 et 29 décembre 1944. Coordonnent les régimes en vigueur avant-guerre couvrant la
maladie et la maternité, la vieillesse et le déces, le chdmage, et les charges de famille ; introduisent des
dispositions relatives & I'invalidité. L’ensemble du systéme s’applique & tous les salariés, a I’exception
des mineurs, cheminots et des gens de mer.
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diese war freiwillig, was der damaligen belgischen Auffassung des sozialen Schutzes
entsprach. Gleiches galt ebenfalls fiir die erst nach dem Krieg verpflichtende
Krankenversicherung. Eine weitere Verbesserung betraf den seit 1930 nicht
gestiegenen Familienbeihilfesatz, der den neuen Gegebenheiten angepalit wurde.186
Zum ersten Mal wurden in Belgien auch MalBnahmen gegen die Arbeitslosigkeit
getroffen, obwohl es sich dabei nicht um eine Pflichtversicherung handelte, sondern
nur um ein Arbeitslosenunterstiitzungssystem!87, das nach Aussagen von Henry Fuss
erst im letzten Moment zustande kam.!88

Das neue belgische Gesetz beschrinkte sich jedoch bei manchen Risiken
auf die Arbeitnehmer und nahm in den meisten Fillen keine neuen Kategorien auf.
Einige wenige Risiken (wie zum Beispiel die Familienbeihilfen) wurden auf die
ganze Bevolkerung oder auf andere Beschiftigte (z. B. auf die Landwirte und ihre
Angehorigen!8%) ausgedehnt. Dennoch blieben breite Schichten unterversichert oder
sogar noch vollig ausgeschlossen, wie die Selbstindigen, die Haushaltsarbeiter, die
Arbeitgeber und die Lehrlinge!9?, um nur einige Beispiele zu nennen. Einige Auto-
ren, wie zum Beispiel Hedwige Peemans-Poulet, haben aufgezeigt, da3 Schutzmal3-
nahmen gegen einige der Risiken schon vor dem Krieg in diesem Ausmal} vorhanden
waren (aber nur fiir bestimmte Arbeiterkategorien, wie die Angestellten und die Ar-
beiter). Die verwendeten Techniken waren die obligatorischen Sozialversicherungen
und die Sozialhilfe.!! Das schon seit {iber 20 Jahren existierende System brachte
deshalb nur ein beschrinktes Ausmall an Reformen, da die schon stark entwickelten
Bereiche, wie die Alters- und Hinterbliebenenrenten, kaum modifiziert wurden. Auf
anderen Gebieten hingegen kam es zum ersten Mal zur Einfithrung eines
Versicherungspflichtsystems (Kranken- und Unfallversicherung). Der Bericht fiir den
Ko6nig zum Arrété-loi vom 28. Dezember 1944 belegt jedoch, dafl urspriinglich

vorgesehen war, den Schutz auf einen viel gréBeren Anteil der Bevolkerung

186 FUSS, Henri, S. 836.
187 Entwicklung und Tendenzen..., S. 105.
188 pUSS, Henri, S. 835.
189 Les tendances de la sécurité sociale..., S. 741.
190 ¢f. Les développements récents en matiére de sécurité sociale. Xime Assemblée Générale de
I’Association Internationale de la Sécurité Sociale (Paris, 7-11 septembre 1953), Genéve: AISS 1954,
S. 59.
191 PEEMANS-POULLET, Hedwige: ,,Pour les pensions des travailleurs salariés, la sécurité sociale
féte son septantiéme anniversaire...“, in: Cinquante ans de sécurité sociale... et aprés?, vol. 7: Quand
vient le temps de la retraite, publ. par Ministére de la Prévoyance sociale, Bruxelles: Bruylant 1995,
S. 38. Hervorhebungen im Original.
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auszudehnen.!”? Es ist nicht vollkommen ersichtlich, warum die zusitzlichen
Berufsklassen wie die Selbstindigen, die Handwerker, die Héindler und die
Freiberufler aus der endgiiltigen Fassung gestrichen wurden. Sicher ist, daB die
Regierung hierfiir nicht allein die Verantwortung trigt, denn die Selbstéindigen, die
alles unternahmen, um nicht in die Pflichtversicherung aufgenommen zu werden,
bildeten eine starke Ablehnungsfront gegen die soziale Sicherheit.!93

Vergleicht man die neuen belgischen Bestimmungen mit den ,Vorgaben®
Beveridges und der ILO, zeichnet sich das Arrété-loi vom 28. Dezember 1944 nicht
durch tiefgreifende Reformen aus, sondern nur durch das Festschreiben der nétigsten
Maflnahmen, um das System den neuen Gegebenheiten anzupassen. Es fehlte aber
der Mut, um es, wie Beveridge es fiir Grof3britannien verlangt hatte, auf alle
Gesellschaftsschichten auszuweiten. Dabei hatten die Exilbelgier, unter anderem Jef
Rens und Roger Roch, ein weitergehendes, im Rahmen der CEPAG ausgearbeitetes
Programm vorgelegt, das die meisten Ideen Beveridges wieder aufgenommen hatte.
Dies hitte zu einer Zusammenlegung aller Systeme und einem universellen Schutz
der belgischen Bevolkerung gefiihrt. Die CEPAG-Mitglieder gingen bei der
Ubernahme der Ideen von Beveridge weiter als die ILO-Empfehlungen, da sie sogar
einheitliche Geldleistungen vorschlugen,!®* was spiter von der ILO aufgegeben
wurde.

Das schnelle Handeln der belgischen Fiihrungskrifte und Sozialpartner
deutet darauf hin, daB} in Belgien der Wiederaufbau in einem kleineren Umfang die
finanziellen und politischen Ressourcen nicht so stark in Anspruch nahm wie in
anderen europdischen Léndern. Ein Teil der finanziellen Mittel konnte anscheinend
wieder schnell der Sozialpolitik zugefiihrt werden. Es ist also kaum anzunehmen, daf3
die halbherzigen Reformen auf leere Sozialkassen zuriickzufiihren sind, denn sonst
hitte man die Anpassung des Sozialsystems an die neue Entwicklung durch
vorldufige Mallnahmen vorerst verschoben, um sie erst bei einer besseren
Wirtschaftslage durchzufiihren. Ein weiterer Hinweis, der belegt, daf3 die belgische
Regierung mit ihren 1944 durchgefiihrten Reformen zufrieden war, ist die Tatsache,

daf3 zwischen 1946 und 1958 keine wichtigen Gesetze auf dem Gebiet der sozialen

192 MARCELIS, Didier, S. 24.
193 ¢f. Entwicklung und Tendenzen..., S. 106.
194 ¢f. ROCH, Roger, S. 1209-1210.
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Sicherheit verabschiedet wurden.!9 Die ziigigen Verdnderungen im belgischen
Sozialsystem konnten nur stattfinden, weil sich die Sozialpartner auf keine
grundlegende Reform des Systems einigten. Der Neuaufbau stiitzte sich zum groBen
Teil auf die schon bestehenden Institutionen. Beriicksichtigt man diese Tatsachen, so
wird versténdlich, daB das Ausmaf3 der belgischen Neuerungen hinter den englischen
Vorgaben zuriickblieb.!% Die Solidaritidt innerhalb der Gesellschaft, die der
Grundstein fiir die Durchsetzung von Beveridges Ideen in GroBbritannien gewesen
war, hatte keine Auswirkung auf die belgischen Reformer, obwohl diese noch
wihrend des Krieges handelten.

Fiir das ,Scheitern‘ einer umfassenden Reform nach Beveridges Vorbild
gibt es zwei Ursachen: Erstens fillt beim belgischen System die weiterhin starke
Trennung der verschiedenen Arbeiterklassen auf, die das Festhalten an dem
Bismarckschen Konzept der Lohnsicherung verdeutlicht.!®?” Die verschiedenen
Systeme wurden nebeneinander aufrecht erhalten. Zweitens diirfte wohl das Beharren
auf den Mutuelles jeglichen Reformschwung gebrochen haben. Die zuerst als
Unterstiitzung zwischen den Arbeitern gedachten Mutuelles hatten im Laufe der Zeit
immer mehr Einfluf} in der Verwaltung des gesetzlichen Sozialsystems gewonnen.!98
Als die ersten Sozialversicherungsgesetze durch den Gesetzgeber verabschiedet
wurden, dréngten sich die Mutuelles fast von alleine als natiirliche
Versicherungstrdger auf. Der Riickgriff auf diese alt eingesessenen Institutionen
brachte den sogenannten ,Pluralisme institutionnel“!%9 hervor, der durch
ideologische (sozialistische, katholische oder ,neutrale), regionale (flamische oder
wallonische) oder berufliche Zugehérigkeit zum Ausdruck kam. Der belgische
,Pluralisme institutionnel“ war eine schwere Hypothek fiir die Einfiihrung einer
Einheitsversicherung, denn alle Mutuelles hitten durch einen einzigen
Versicherungstriger ersetzt werden miissen. Schon die Idee einer solchen

Entwicklung der sozialen Institutionen konnte bei den Anhingern der Mutuelles

195 cf. SPITAELS, Guy/VAN DER VORST, Pierre, S. 121.
196 ¢f. DURAND, Paul: La politique contemporaine de Sécurité sociale, Paris: Dalloz 1953, S. 126-
127.
197 MARCELIS, Didier, S. 24:
.La référence [dans I’arrété-loi, C.G.] a des catégories professionnelles illustre le fait que les
assurances sociales sont considérées essentiellement comme des assurances par catégorie
professionnelle.
198 CARLIER, Michéle: La genése de I'Assurance Maladie-Invalidité obligatoire en Belgique,
Bruxelles: CRISP 1980, (Courrier hebdomadaire du CRISP; 872-873), S. 2-5.
199 ibid., S. 14-15.
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keine Zustimmung finden. Die Trennung zwischen den Sprachregionen war auch im
multikulturellen Belgien von Bedeutung, so daf} die Verteidigung des Pluralismus auf
diese Weise noch mehr Aufwind erhielt. Des weiteren war der Grundsatz der
Mutuelles die immer im Vordergrund stehende persénliche Verantwortlichkeit.
Beveridge hatte hingegen auf die traditionelle britische Idee einer kollektiven
Verantwortlichkeit zuriickgegriffen.

Die belgischen Reformer blieben den neuen Entwicklungen nicht ganz
verschlossen und libernahmen wenigstens Teilideen der ILO und Beveridges, denn
sie beschlossen die Abschaffung der freiwilligen Versicherungen. Die Einflihrung der
Pflichtversicherung in einigen Bereichen bedeutete sicherlich einen wichtigen
Einschnitt. Die unterschiedlichen Auffassungen der zwei wichtigsten
Sprachgemeinschaften Belgiens hinsichtlich des Konzepts sozialen Schutzes fiihrten
ebenfalls zu einer starken Einschrinkung der eventuellen Reformbestrebungen.200

Die belgischen Traditionen, wie die personliche Verantwortlichkeit, die
Stiarke der Mutuelles, die Zusammensetzung der belgischen Bevoélkerung (die nur zu
einem Kompromifl zwischen der flimischen Konzeption und der wallonischen
Auffassung fiihren konnte) und das Bestehen auf einer Gliederung des Sozialsystems
nach Berufsklassen, verhinderten tiefgreifendere Reformen. Aufgrund der im Krieg
entstandenen Solidaritét hétte man nach den Reaktionen auf die Versffentlichung des
Beveridge-Berichts erwarten kénnen, dal mehrere der neuen Ideen auf dem Gebiet
der sozialen Sicherheit in das belgische Rechtssystem einflieBen wiirden. In diesem
System ging es aber vorrangig darum, nach Bismarckschem Vorbild den Lohn des
Arbeiters zu sichern, und weniger um ein Existenzminimum, wie es Beveridge
gefordert hatte.20!

Belgien stand wie alle anderen europdischen Kontinentallinder nach dem
Krieg vor der Wahl, entweder alles aufzugeben und ein neues System aufzustellen,
oder das altbewidhrte System Etappe fiir Etappe an die neuen Entwicklungen
anzupassen. Die belgischen Entscheidungstriger entschieden sich fiir die zweite
Losung. Das Einsetzen der zwei getrennten Arbeitsgruppen (der CEPAG in London

und der Gruppe des Pacte de solidarité sociale), die beide stark an den Beveridge-

200 LAROQUE, Pierre: ,Les tendances..., S. 10:
»~La Belgique était partagée entre une influence flamande et une influence wallonne dont la
conjonction devait conduire & maintenir des structures anciennes, faute de possibilité d’accord sur une
organisation entierement nouvelle.“
201 DUPEYROUX, Jean-Jacques: ,,Le droit...“, S. 377.
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AusschuB erinnern, zeigt, dal man sich in der Anfangsphase mehrheitlich nach den
aus England stammenden Ideen richtete. Im Endeffekt konnten sich die nationalen

Konzepte jedoch durchsetzen.
3. Die Niederlande: Das Provisorium

Im Gegensatz zu ihrem westlichen Nachbar, der schon friih gehandelt
hatte und noch vor dem Kriegsende iiber ein reformiertes Sozialsystem verfiigte,
muflten die Niederlande nach 1945 zunichst NotmaBnahmen ergreifen, um die
entstandenen Nachkriegsschwierigkeiten zu bekimpfen. Dabei wurde betont, daB alle
beschlossenen Maflnahmen provisorisch seien und nach dem Wiederaufbau eine
umfassende Reform stattfinden wiirde.202 Die Niederlande lieBen alle Moglichkeiten
offen: Entweder an der personlichen Verantwortlichkeit festhalten oder sich dem
Konzept der kollektiven Verantwortlichkeit nihem. Das Provisorium dauerte
allerdings nicht weniger als acht Jahre und endete somit 1953, als eine vollstandige
Reform des Systems in Angriff genommen wurde. Der Neuanfang wurde zum Teil
von der zersplitterten Struktur der niederlindischen Gesellschaft gebremst. Die
sogenannte ,,verzuiling 203 oder ,,pillarization“2%4, d. h. der seit 1917 bis in die
1960er Jahre parallel verlaufende Aufbau von religiosen oder ideologischen
Gemeinschaften mit eigenen sozialen Einrichtungen, 205 lies sich nur langsam in ein
nationales System umwandeln.

In der Zwischenzeit waren mehrere Ausschiisse eingesetzt worden, um
Vorschldge zur Gestaltung der Reform zu machen. Der erste Ausschufl wurde schon
wihrend der Exilzeit in London gebildet und vom zukiinftigen Staatssekretir
A. A.van Rhijn geleitet. Anfang 1945 legte er seinen Bericht vor. Auf seiner
Grundlage wurden in den ersten Nachkriegsjahren die Debatten iiber die Reform des
niederlédndischen Sozialsystems gefiihrt. Dieser Ausschuf} erinnert wie die zwei
belgischen Arbeitsgruppen ebenfalls stark an das Beveridge-Komitee, vor allem sein

Bericht wurde zum Basisdokument fiir die Reform des niederlindischen Systems und

202 of, Entwicklung und Tendenzen..., S. 93.
203 BECKER, Uwe/KERSBERGEN, Kees van: ,,Der christliche Wohlfahrtsstaat der Niederlande. Ein
kritischer Beitrag zur vergleichenden Politikforschung®, in: Politische Vierteljahresschrifi 1/1986,
S. 63.
204 ¢f. POST, Harry: Pillarization: An Analysis of Dutch and Belgian Society, Aldershot: Avebury
1989, S. 1-2.
205 ¢f. ROOM, Graham: ,Social Policy and the European Commission®, in: Social Policy and
Administration 3/1991, S. 179.
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spiegelte ,,in vielerlei Hinsicht den Einflul Beveridges” wider.2% Ab 1945 wurden
zwei weitere Ausschiisse eingesetzt, unter anderem weil man offenbar in
Regierungskreisen der Ansicht war, der van Rhijn-Bericht ginge zu weit:297 Ein van
Rhijn-AusschuB II wurde gebildet. Die zweite Arbeitsgruppe entstand aus einer
gemeinsamen Initiative zwischen Arbeitnehmern und Arbeitgebern und trug den
Namen ,,Stichting der Arbeid*.208 1948 legten beide Arbeitsgruppen ihre Berichte vor
und sprachen sich fiir eine Erweiterung der Sozialleistungen auf alle
Gesellschaftsgruppen aus.20 In der Folgezeit wurden noch weitere Arbeitsgruppen
errichtet, die alle die gleiche Ansicht vertraten wie die van Rhijn-Ausschiisse und die
,,Stichting der Arbeid*.210

Auch wenn Beveridges Einflu} offensichtlich war, bedeutete dies noch
nicht, daB die Niederlande die meisten seiner Ideen iibernahmen. Im Falle Belgiens
war ja ebenfalls eine offensichtliche Rezeption der Ideen Beveridges vorhanden, die
Verwirklichung dieser Ideen aber eingeschrinkt geblieben. Dennoch kam es in den
Niederlanden zu einer weitgehenden Umsetzung der Konzepte aus Grofbritannien.
Eine Erkldrung dieser unterschiedlichen Entwicklung liegt sicherlich in den
verschiedenen Traditionen der zwei Staaten. Im Gegensatz zu Belgien verfiigten die
Niederlande iiber kein ausgebautes Sozialschutzsystem. Sie hatten sich noch mehr als
der westliche Nachbar auf liberale Konzepte gestiitzt und den Sozialschutz der
personlichen Initiative iiberlassen. Zwar verfiigten sie iiber ein System gegen die
Sozialrisiken, es war aber bei weitem nicht vollstdndig, und die Leistungen waren
sehr niedrig und stiegen dementsprechend auch Anfang der 1950er Jahre.?!! Vor
allem aber zeichnete sich die niederldndische Soziallandschaft durch eine Fiille von
Systemen innerhalb des Systems aus.

Die langjahrigen Debatten iiber die Ausrichtung des Sozialsystems be-
wirkten nur wenige Anderungen bis zu Beginn der 1950er Jahre. Erwdhnenswert ist

das Notgesetz von 1946, das Soforthilfe fiir die dlteren Gesellschaftsmitglieder bereit

206 Entwicklung und Tendenzen..., S. 93.
207 ¢f. MANNOURY, J., S. 35.
208 MESSING, Alfred: Die soziale Altersversicherung der Niederlande, Freiburg: Universitit
Freiburg (Dissertation) 1957, S. 43.
209 ibid., S. 43-44.
210 jbid., S. 47-48.
211 ¢f. LAURENT, André: ,L’harmonisation des régimes de sécurité sociale dans la Communauté
économique européenne®, in: Finances publiques et sécurité sociale — Public Finance and Social
Security. Congrés de Turin. Septembre 1968. XXIVe session, Lyon: Institut international de finances
publiques 1969, S. 219.
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stellte. Im Jahr 1948 wurde ein Gesetz zur Errichtung einer Arbeitslosenversicherung
verabschiedet, das erst 1952 in Kraft trat. Die niederldndische Lage ist wihrend der
Zeit von 1945 bis 1951 durch NotmaBnahmen gekennzeichnet, die eine spitere
ausfiihrliche Debatte und Ausarbeitung eines vollstindigeren Systems erméglichen

sollten.
4. Frankreich: Die nur zum Teil erfolgreiche Reform

Die franzosischen Resistancefiihrer in London wurden wie ihre belgi-
schen und niederléndischen Kollegen vom Beveridge-Bericht entscheidend beein-
fluBt. Das Programm des franzosischen Conseil national de la Résistance (CNR)
enthielt das Vorhaben, ,,un plan complet de sécurité sociale visant a assurer a tous les
citoyens des moyens d’existence dans tous les cas ou ils seront incapables de se les
procurer par le travail, avec gestion appartenant aux représentants des intéressés et de
I’Etat*212 zu verfassen. Die franzosische Exilregierung war unter dem inhaltlichen
Gesichtspunkt von allen Exilregierungen diejenige, die sich am eindeutigsten auf die
Konzepte Beveridges stiitzte, auch wenn nicht alle seine Programmpunkte
ibernommen wurden. Zum Beispiel lehnte man im CNR einheitliche Beitréige und
Renten ab.2!> Die Finanzierung der Sozialleistungen durch Steuermittel wurde
ebenfalls als unvereinbar mit den franzgsischen Traditionen angesehen.2!4 Die CNR-
Experten arbeiteten einen allgemeinen und vollstdndigen Plan aus, der dann nach der
Befreiung in Gesetze umgesetzt werden sollte. Auch wenn iiber die Umstinde der
Redaktion des franzésischen Plans zur sozialen Sicherheit nur wenig bekannt ist, so
weil man, daBl Pierre Laroque dabei eine entscheidende Rolle spielte.2!5 Im
Vergleich zu Belgien konnten die ersten Gesetze zur Umsetzung des sozialen
Programmes erst ein Jahr spéter angenommen werden: Ausgangspunkt war die Or-
donnance vom 4. Oktober 1945216 Dabei wurden die Sozialleistungen auf alle
Gesellschaftsgruppen ausgedehnt. Die Wahlen von 1946 fiihrten zu einer

Verlagerung des politischen Spektrums nach rechts, was die Umsetzung des Plans

212 DURAND, Paul, S. 120.

213 KERSCHEN, Nicole: ,,The influence...“, S. 130.

214 ¢f. LEAPER, Robert, S. 36-37.

215 KERSCHEN, Nicole: ,,The influence..., S. 116.

216 Die Forschung spricht meistens von einer Ordonnance, obwohl es zwei verschiedene waren. Die
erste Ober die Organisation der sozialen Sicherheit wurde am 4, Oktober 1945 angenommen. Sie
wurde am 19. Oktober 1945 durch eine zweite ergidnzt, die sich mit der Reform der
Sozialversicherungen befalite. Cf. GALANT, Henry C., S. 57-58.
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erheblich erschwerte. Der Beginn des Kalten Krieges und die daraus resultierende
Ausgrenzung der Kommunisten erschwerte die Zusammenarbeit zwischen den
Sozialpartnern um so mehr. Immer mehr soziale Schichten lehnten sich gegen die
Verallgemeinerung des sozialen Sicherheitssystems auf, so daB dieses schlieBlich
aufgegeben werden mufite. Die Forschung hat dafiir mehrere Ursachen ausgemacht.
Einige Autoren meinen schlicht und einfach, die Selbstéindigen und Landwirte hétten
es abgelehnt, hohe Beitrdge zu zahlen (die in der Tat viel hoher waren als bei den
anderen Beitragszahlenden, die ihrerseits nur einen Anteil entrichten muften, weil
der Arbeitgeber auch an der Finanzierung beteiligt war und immer noch ist).2!7
Andere hingegen vertraten die Auffassung, die Selbstindigen hétten sich geweigert,
dem System beizutreten, weil sie ,,sich nicht zusammen mit Angehérigen der Arbeit-
nehmerschaft in eine Kategorie einstufen lassen*?!8 wollten. Ein weiteres Problem,
das nicht auf die Selbstindigen und Landwirte zuriickzufithren war, lag (und liegt
immer noch) in den franzosischen Sondersystemen, die vielen Versicherten grofie
Vorteile verschaffen, auf die sie nicht verzichten wollen. Diese Sondersysteme
machen das franzdsische Sozialsystem sehr kompliziert.2!? Die politischen Umstéinde
verdeutlichen ebenfalls den Wandel in der franzésischen Gesellschaft. Wihrend des
Krieges und der Libération entstand eine Welle der Solidaritit, die allerdings schon
1946 mit dem Rechtsruck und der Verhdrtung der Fronten zwischen dem rechten
Lager und den Kommunisten beendet war. Einige Parteien der damaligen Koalition,
wie der MRP, weigerten sich nach dem ,Aufstand‘ der Nicht-Arbeitnehmer, das
Projekt des Conseil national de la Résistance weiter zu unterstiitzen.220 SchlieBlich
meinen andere Autoren, die Ubernahme der Beveridge-Konzepte wire mit den
franzosischen Gesellschaftsstrukturen nicht vereinbar gewesen??!, so daBl es nur zu

einem Scheitern kommen konnte. Im Endeffekt konnte das Ganze nur in eine

217 ¢f. DURAND, Paul, S. 123.

218 BREMME, Gabriele: Freiheit und soziale Sicherheit. Motive und Prinzipien sozialer Sicherung,
dargestellt an England und Frankreich, Stuttgart: Enke 1961, S. 170.

Pierre Laroque geht noch weiter, indem er von ,étape vers une prolétarisation spricht. Cf.
LAROQUIE, Pierre: ,,.De I’assurance..., S. 635.

219 ¢f. DOUBLET, Jacques/LAVAU, Georges, S. 53.

220 KORPI, Walter: , The development of social citizenship in France since 1930: comparative
perspectives®, in: Comparing social welfare systems in Europe, Volume 1: Oxford Conference. France
— United Kingdom, Paris: MIRE 1994, S. 22.

221 Frankreich hatte 1945 im Vergleich zu anderen europiischen Staaten zum Beispiel noch einen sehr
hohen Anteil an Landwirten. cf. HOCKERTS, Hans Giinter: ,,Die Entwicklung vom Zweiten
Weltkrieg bis zur Gegenwart”, in: Beitrdge zu Geschichte und aktueller Situation der
Sozialversicherung, hrsg. von KOHLER, Peter A./ZACHER, Hans A., Berlin: Duncker & Humblot
1983, (Schriftenreihe fiir Internationales und Vergleichendes Sozialrecht; 8), S. 148.
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unvollstindige Reform miinden, die einen Kompromi8 zwischen allen politischen
Lagern bildete. Aus diesem Grund wird das franzésische System oft als ,,une
mosaique de régimes spéciaux, autonomes, complémentaires ou autres®
dargestellt.222

Trotz der nur teilweise erfolgten Reform des Systems kam es in Frank-
reich in den ersten Jahren nach dem Zweiten Weltkrieg zu einigen grundsitzlichen
Verinderungen. Mit der Ordonnance vom 4. Oktober 1945 wurde ein Gesetzestext
fur die Risiken Krankheit, Invaliditit und Alter verabschiedet. Der Schutz gegen
diese drei Risiken existierte schon vor dem Krieg, aber mit diesem Gesetz wurden
die Leistungen erheblich verbessert.22> Das Gesetz vom 22. August 1946 fiihrte zu
einer Reform im Bereich der Familienbeihilfen. Die fortschrittlichste Bestimmung
des Gesetzes bildete aber ohne Zweifel das Auszahlen von Kindergeld an die
gesamte Bevolkerung.224 Die Universalisierung der Familienbeihilfen in Frankreich
war der Beleg fiir den englischen Einflu auf den franzésischen Gesetzgeber. Eine
Uberarbeitung der Gesetzgebung iiber Arbeitsunfille und Berufskrankheiten wurde
mit dem Gesetz vom 30. Oktober 1946 erreicht, das das veraltete Prinzip der
Arbeitgeberverantwortung aufgab.225 Nach dem Scheitern der Verallgemeinerung der
Rentenversicherung auf die gesamte erwerbstitige Bevolkerung wurde dann mit dem
Gesetz vom 17. Januar 1948 eine Teilausdehnung erreicht, indem fiir die bediirftigen
Selbstdndigen und Landwirte ein System der Rentenfiirsorge eingefiihrt wurde.226 Es
existierte ebenfalls ein Vorhaben, die Krankenversicherung auf die gesamte
Bevdlkerung auszuweiten. SchlieBlich kam es nicht dazu, aber es wurden dennoch
die meisten nicht erwerbstitigen Kategorien, wie die Studenten, in die
Krankenversicherung aufgenommen. 227

Ab dem Jahre 1948 wurden keine bedeutenden Reformen auf dem Gebiet
der sozialen Sicherheit mehr unternommen. Frankreichs System blieb aufgrund der
extremen Politisierung der sozialen Reformen auf einem Mittelweg stecken: ,But

this policy was based on work and placed the French social security system midway

222 SAINT-JOURS, Yves: ,France®, in: Beitrdge zu Geschichte und aktueller Situation der
Sozialversicherung, hrsg. von KOHLER, Peter A./ZACHER, Hans A., Berlin: Duncker & Humblot
1983, (Schriftenreihe fiir Internationales und Vergleichendes Sozialrecht; 8), S. 212.
223 ¢f. LAROQUE, Pierre: ,,Le plan frangais..., S. 16-17.
224 of LAROQUE, Pierre: , Les tendances..., S. 631.
225 ibid., S. 631.
226 | Les tendances de la sécurité sociale...”, S. 736-737.
227 ibid. (septembre 1949), S. 133.
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between Bismarck’s conception of social insurance and Beveridge’s conception of
social security.“?28 Der franzosische Reformansatz war derjenige, der am stérksten
auf Beveridges Ideen fulite, aber Teile der Bevilkerung lehnten sich gegen diese bis
zu dahin in Frankreich unbekannten Konzepte auf. Die Reform scheiterte sicherlich
unter anderem wegen der im Gegensatz zur Kriegsperiode jetzt nur noch im Ansatz
vorhandenen Solidaritit, aber es miissen noch andere Ursachen in Betracht gezogen
werden. Wahrscheinlich haben auch die franzésischen Traditionen eine tiefgreifende
Reform nach englischem Muster verhindert, denn ,.la plus influente des « variables
indépendantes » retenues par Aaron est celle qui représente I’expérience historique de

la sécurité sociale.“229
5. Italien: Der Ansatz zu Reformen

Die ehemaligen Achsenmichte mufliten die soziale Sicherheit vorlédufig
als zweitrangige Angelegenheit betrachten, da dringendere Angelegenheiten zu 16sen
waren: Versorgung und Unterstiitzung der Kriegsverletzten und NS-Opfer, Hilfe an
die Vertriecbenen, usw. Es ist deshalb kein Zufall, da3 weder Italien noch
Deutschland vor 1950 tiefgreifende MaBnahmen ergreifen konnten.

In Italien war es kurz vor dem Ende des Krieges 1943 zu einer Verein-
heitlichung der Krankenversicherungssysteme gekommen.230 In den ersten Jahren
nach dem Krieg wurde ansonsten kaum etwas unternommen, um die Sozialsysteme
den neuesten Entwicklungen anzupassen.?3! Hingegen wurde in der neuen
Verfassung vom 27.Dezember 1947 das Recht auf Gesundheitsschutz, auf
MaBnahmen im Falle eines Arbeitsunfalls, von Krankheit, Invaliditdt, Alter oder

Arbeitslosigkeit festgeschrieben:

Art. 38: Ogni cittadino inabile al lavoro e sprovvisto dei mezzi
necessari per vivere ha diritto al mantenimento e all’assistenza

sociale.

228 K ERSCHEN, Nicole: ,,The influence..., S. 129.

229 KILBY, Peter/TAIRA, Koji: ,,Différences dans le développement de la sécurité sociale dans un
groupe sélectionné de pays®, in: Revue internationale de sécurité sociale 2/1969, S. 154.

230 DURAND, Paul, S. 130.

231 ABENDROTH, Wolfgang: ,Soziale Sicherheit nach dem zweiten Weltkrieg: Die
sozialgeschichtlichen Ursachen der Extension der sozialen Sicherheit, in: Festschrift zum achtzigsten
Geburtstag von Georg Lukdcs, hrsg. von BENSELER, Frank, Neuwied: Luchterhand 1965, S. 169.
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I lavoratori hanno diritto che siano preveduti ed assocurati mezzi
adeguati alle loro esigenze di vita in caso di infortunio, malattia,
invalidita e vecchiaia, disoccupazione involontaria.
Gli inabili ed i minorati hanno diritto all’educazione e
all’avviamento professionale.
Al compiti previsti in questo articolo provvedono organi ed istituti
predisposti o integrati dallo Stato.
L’assistenza privata & libera.232
Dieses Recht blieb jedoch ein allgemeines Prinzip, das vorldufig kaum seinen Nie-
derschlag in der Gesetzgebung fand.

In Italien kam es zwar zur Griindung mehrerer Ausschiisse nach
Beveridges Muster. Sie fanden jedoch kaum Beachtung.233 Die einzige Arbeits-
gruppe, die eine gewisse Resonanz hatte, war die Kommission fiir die Reform der
previdenza sociale (Commissione per la riforma della previdenza sociale oder
Commissione d’Aragona), die ihren Bericht 1948 vorlegte, und die in weniger als
einem Jahr mehr als 100 Sitzungen abhielt.234 Die Verfasser des Berichts sollen dabei
nicht mafigeblich vom Beveridge-Bericht beeinflut worden sein, sondern von der
Empfehlung Nr. 67 (ILO-Konferenz von Philadelphia, 1944).235 Einer der Vor-
schldage der Kommission d’Aragona zielte auf eine Universalisierung der sozialen
Sicherheit in Italien. Dieses Vorhaben wurde von dem Arbeitgeberverband, der

Cofindustria, und den Liberalen abgelehnt, so daB es ganz aufgegeben wurde.236

232 Ubersetzung aus: VON BEYME, Klaus: Das politische System Italiens, Stuttgart: Kohlhammer
1970, S. 138-139:
(Art. 38: Jeder arbeitsunfihige Biirger, der nicht iiber die lebensnotwendigen Mittel verfiigt, hat ein
Recht auf Unterhalt und Sozialfiirsorge.
Jeder Arbeitende hat ein Recht darauf, daB die seinen Lebensbediirfnissen angemessenen Mittel fiir
den Fall von Ungliicksféllen, Erkrankungen, Invaliditdt, Alter und Arbeitslosigkeit bereit- und si-
chergestellt werden.
Arbeitsunfahige und in der Arbeitsfihigkeit beschrinkte Personen haben ein Recht auf Erziehung und
Berufsausbildung.
Fir die Erfillung der in diesem Artikel vorgesehenen Aufgaben sorgen vom Staate dafiir bestimmte
oder eingesetzte Organe und Einrichtungen.
Private Sozialhilfe ist frei.)
233 Entwicklung und Tendenzen..., S. 109. Als beispielhaft kann man die Kommission des Jahres 1944
erwdhnen, die abgesehen von der Griindungssitzung nie zusammentraf, Cf, HERNANDEZ, Salvatore:
»Profili storici, in: Per un sistema di sicurezza sociale in Italia, hrsg. von Comitato di studio per la
sicurezza sociale, Bologna: 11 Mulino 1965, S. 68.
234 ¢f. HERNANDEZ, Salvatore, S. 67.
235 DURAND, Paul, S. 131.
236 VICARELLI, Giovanna, S. 127.
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Die italienischen Sozialleistungen wurden zum Teil dennoch verbessert,
unter anderem was die Betragshohe angeht. In einem ministeriellen Beschlufl vom
29. Februar 1948 wurde festgelegt, die Hohe der Leistungen fiir alle Risiken
(Krankheit, Mutterschaft, Invaliditét, Alter, Todesfall, Arbeitsunfille, Berufskrank-
heiten, Arbeitslosigkeit und Kindergeld) zu erhohen.’” Es kam auch teilweise zu
einer Erweiterung des Versichertenkreises. Alle Personen, die einer bezahlten Arbeit
nachgingen, wurden Ende 1949 in die Krankenversicherung aufgenommen.?38 Einige
Jahre spiter wurden alle restlichen Lohngrenzen fiir den Beitritt in die
Sozialversicherungen abgeschafft.239

Wie eingangs gesagt, erlaubte die soziale und wirtschaftliche Lage Itali-
ens keine grundlegenderen Anderungen des Sozialsystems, somit waren die Debatten
und die Gedanken iiber eine zukiinftige Gestaltung der Sozialleistungen ebenfalls
sehr beschriinkt. Das lag zum Teil daran, daf Italien zu diesem Zeitpunkt wirtschaft-
lich weit hinter den anderen Industrieldndern zuriicklag. Ein weiterer Grund, der noch
heute Giiltigkeit hat, ist die schon bestehende Kluft zwischen dem hoch entwickelten
Norden und den riickstindigen siidlichen Regionen des Landes. Das Gefille
zwischen beiden Regionen hat immer wieder zur erheblichen Geldtransfers zu
Gunsten des Siidens gefiihrt. Diese Summen konnten somit nicht fiir andere Zwecke,

wie zum Beispiel eine Finanzierung der Sozialreform, verwendet werden.
6. Die Bundesrepublik Deutschland und die NotmaBnahmen

Die wirtschaftliche Lage Deutschlands war im Vergleich zur italienischen
noch schlimmer, so daB in diesem Land die sozialen Angelegenheiten bei weitem
nicht zu den Priorititen gehorten.240 Die Teilung des Landes in Besatzungszonen und
spéter in zwei getrennte Staaten fiihrte zu unterschiedlichen Gesetzgebungen auf dem
Gebiet der ‘Sozialversicherungen?“ Jede Besatzungsmacht flihrte ihre eigene
Sozialpolitik durch. Die Franzosen und die Sowjets versuchten in ihren jeweiligen

Besatzungszonen ihren eigenen Weg zu gehen, wobei sie auch Einbeitsver-

237 ¢f. _ Les tendances de la sécurité sociale..., S. 737-738.
238 ibid. (aoht 1949), S. 132.
239 ¢f. Les développements récents dans le domaine de la sécurité sociale. Xme Assemblée Générale
de 1’Association Internationale de la Sécurité Sociale (Vienne, 3-7 juillet 1951), Genéve: AISS 1951,
S. 10.
240 Obwohl zum Teil auch auf die SBZ eingegangen wird, soll das Hauptaugenmerk auf die
Entwicklung der Westzonen und danach der Bundesrepublik Deutschland gelegt werden.
241 DURAND, Paul, S. 131.
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sicherungen und Einheitsverwaltungen in Erwdgung zogen, wenn nicht sogar ein-
fiihrten.242 Sowohl Franzosen als auch Sowjets versuchten einen Neuanfang in der
deutschen Sozialpolitik zu bewirken, indem sie neue Institutionen schufen. Das glei-
che gilt fiir Berlin, wo die vier Besatzungsméchte sich direkt nach dem Krieg fiir eine
Einheitsversicherung aussprachen.243 Trotz dieser Entscheidungen von ,oben‘ blieben

die Sozialpartner nicht inaktiv:

Im Jahre 1945, nach der Vernichtung des nationalsozialistischen
Herrschafts- und Gewaltapparats, gerit die ,.klassische Sozialversi-
cherung®, die bis zu diesem Zeitpunkt in ihren grundlegenden Or-
ganisationsstrukturen immer noch dem entspricht, was dereinst
unter Reichskanzler Otto v. Bismarck durchgesetzt wurde, in eine

heftige Auseinandersetzung um ihre Neuordnung.244

Die Teilnahme der deutschen Gesellschaft an der Gestaltung der zukiinftigen sozialen
Sicherheit wurde durch die Uneinigkeiten der Besatzungsméchte im Rahmen des
Kontrollrats begiinstigt. Die Alliierten hatten zwar erstaunlich schnell eine Gesetzes-
vorlage tiber die Form und die Aufgabe der sozialen Institutionen Deutschlands aus-
formuliert, konnten sich aus unterschiedlichen Griinden jedoch nicht auf eine Verab-
schiedung des Gesetzes einigen.?45 Die Briten und Amerikaner verlangten unter an-
derem eine groBere Einbeziehung der deutschen Sozialpartner. Die Teilnahme von
deutschen Experten an den Debatten kam jedoch einem Torpedieren der
Reformbemiihungen gleich, denn alle Reformpléne, die auf eine Universalisierung
des sozialen Schutzes zielten, entstanden entweder in den Arbeitsgruppen der

Alliierten, oder ,that had been put forth during the war by the Nazis for an all-

242 7ur franzosischen Besatzungszone: cf. HUDEMANN, Rainer: Sozialpolitik im deutschen
Siidwesten  zwischen Tradition und Neuordnung 1945-1953.  Sozialversicherung und
Kriegsopferversorgung im Rahmen franzésischer Besatzungspolitik, Mainz: Hase & Koehler 1988,
(Verdffentlichungen der Kommission des Landtages fiir die Geschichte des Landes Rheinland-Pfalz;
10), S. 207-386.
Zur sowjetischen Zone: ¢f. HOFFMANN, Dierk: Sozialpolitische Neuordnung in der SBZ/DDR. Der
Umbau der Sozialversicherung 1945-1956, Miinchen: Oldenbourg 1996, (Studien zur Zeitgeschichte;
47).
243 of. REIDEGELD, Eckart: Die Sozialversicherung zwischen Neuordnung und Restauration:
Soziale Krdfie, Reformen und Reformpldne wunter besonderer Beriicksichtigung  der
Versicherungsanstalt Berlin (VAB), Frankfurt: Haag und Herchen 1982, S. 74-97.
244 REIDEGELD, Eckart: ,Die ,klassische Sozialversicherung®..., S.649. Hervorhebung im
Original.
245 ¢f. HOCKERTS, Hans Giinter: Entscheidungen, S. 51-84.
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inclusive social policy left an indelible taint on all ambitions of a similar cast.*246
Auf Grund der Bedingungen war auch keine Solidarititswelle der verschiedenen Ge-
sellschaftsgruppen zu erwarten, wie es zum Beispiel in GroBbritannien oder Belgien
der Fall gewesen war. Wie Peter Baldwin deutlich machte, waren hauptsichlich links
gerichtete Gruppierungen, wie die SPD und der DGB, Befiirworter einer

Universalisierung und besonders einer Einheitsrente. Sie konnten ihre Sozialpline

' nie verwirklichen, da die SPD bis 1966 nicht an der Bundesregierung beteiligt war.247

In den sozialdemokratischen und gewerkschaftlichen Kreisen war eine positive
Rezeption von Beveridges Ideen, die schon vor Ende des Krieges begonnen hatte,
unverkennbar. Einige Exilgewerkschaftler um Walter Auerbach hatten in London im
Jahre 1944 einen Finf-Grundsitze-Plan ausgearbeitet, der stark an Beveridge
erinnerte.?#® Innerhalb der FDP, der CDU und der versicherungsnahen
Gruppierungen fand sich kaum jemand, um die Einheitsversicherung zu unterstiitzen.
Es ist auf das Wirken von FDP und CDU zuriickzufiihren, daB das eines der zwei
funktionierenden Modelle einer Einheitsversicherung in einer von westlichen
Alliierten besetzten Zone abgeschafft wurde:249 Die Versicherungsanstalt Berlin ,,fiel
dem konzentrischen Angriff  sogenannter ,Notvereinigungen der
Zwangsversicherten* im Verbund mit den Ersatzkassen, der
Angestelltengewerkschaft, der FDP und der CDU Anfang der fiinfziger Jahre zum
Opfer.“20 Die Ablehnung einer Einheitsgewerkschaft seitens der Konservativen und
der Liberalen entsprang den historischen Gegebenheiten, denn ,,die Empfindlichkeit
war um so grofier, als die Sozialversicherungstradition zu den wenigen Traditionen
zéhlte, an die das biirgerliche Deutschland in Anbetracht der ,deutschen Kata-
strophe® auf der Suche nach einem historischen IdentititsbewuBtsein leicht ankniip-

fen konnte. 25!

246 BALDWIN, Peter: Politics, S. 159-160.
247 HOCKERTS, Hans Giinter: ,German Post-War Social Policies against the Background of the
Beveridge Plan. Some Observations Preparatory to a Comparative Analysis“, in: The Emergence of
the Welfare State in Britain and Germany. 1850-1950, ed. by MOMMSEN, Wolfgang J., London:
Croom Helm 1981, S. 320.
248 VON BERLEPSCH, Hans-Jorg: sm»S0zialpolitische Sozialpolitik*? Zur sozialpolitischen
Konzeption und Strategie der SPD in den Jahren 1949 bis 1966, in: Arbeiter im 20. Jahrhundert,
hrsg. von TENFELDE, Klaus, Stuttgart: Klett-Cotta 1991, (Industrielle Welt; 51), S. 461.
249 Der andere Versuch von Einheitsversicherung fand in der franzosischen Zone statt und mufte
wegen einer Ablehnung fast aller Interessengruppen (Gewerkschaften, Ortskrankenkassen, Arzten und
Parteien) wieder riickgéngig gemacht werden (cf. HUDEMANN, Rainer: Sozialpolitik, S. 325-326.)
230 VON BERLEPSCH, Hans-Jorg, S. 464.
231 HOCKERTS, Hans Giinter: ,,Sicherung im Alter...*, S. 310.
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Wihrend es in allen anderen untersuchten Lindern zur Ausweitung der
Sozialleistungen (z. B. der Krankenversicherung auf die gesamte erwerbstitige Be-
volkerung in Italien) oder des Personenkreises (z. B. der Familienleistungen auf die
Gesamtbevolkerung in Frankreich) kam, erreichte die Bundesregierung nur eine Er-
hohung der verschiedenen Renten und Leistungen (das sogenannte Sozialversiche-
rungsanpassungsgesetz).252 Die erste bundesdeutsche Regierung mufite sich mit an-
deren Problemen beschiftigen, die die soziale Sicherheit der Bevélkerung in den
Hintergrund dringten. Wenn iiberhaupt Entscheidungen im Bereich der Sozialpolitik
getroffen wurden, dann hatten sie immer das Ziel, das alte Geflige der Weimarer So-
zialversicherungen wieder herzustellen.253 Selbst die Gewerkschaften und die SPD
schienen sich nur halbherzig fiir die Sozialpolitik einzusetzen. Die Gewerkschaften
hatten einen mafgeblichen Anteil am Scheitern des alliierten Gesetzesvorhabens
einer Einheitsversicherung,?54 und innerhalb der SPD fand sich lange Zeit keine klare
Linie im Bereich der Sozialpolitik.235

Die Lage in den westlichen Besatzungszonen und spéter der Bundesrepu-
blik Deutschland zwischen 1945 und 1951 ist durch eine klare Ablehnung der in
England und im Rahmen der ILO ausgearbeiteten Konzepte von Universalisierung
und Vereinheitlichung gekennzeichnet. Die Westdeutschen klammerten sich an den
Institutionen der Weimarer Zeit fest und verschoben mogliche Reformen, die die
Ideen Beveridges aufgegriffen hitten. Bedingt durch die innere Lage (Versorgung,
Bau von Wohnungen, Aufbau der neuen Staatsstrukturen usw.) und die
aufenpolitischen Spannungen des beginnenden Kalten Krieges war die erste
Bundesregierung nicht in der Lage, eine Entscheidung zu Gunsten der
Einheitsversicherung oder der Sozialversicherungen zu féllen. Aber auch wenn die
finanziellen Mittel fehlten, ist nicht ganz nachzuvollziehen, warum die politischen
Krifte sich nicht mehr Gedanken iiber die zukiinftige Gestalt des Sozialen in der
BRD machten. Hans Giinter Hockerts hat iiber diese Periode ein hartes, aber

zutreffendes und genau zusammenfassendes Urteil gefillt: ,,Was bis 1953 geschah,

252 Fiir eine genaue Beschreibung: cf. ,,L'évolution de la sécurité sociale dans la République fédérale
d'Allemagne depuis 1949%, in: Revue internationale du travail 66 (novembre-décembre 1952), S. 538-
539.
253 HOCKERTS, Hans Giinter: Entscheidungen, S. 428.
254 ibid., S. 427.
255 VON BERLEPSCH, Hans-Jorg, S.463. Sicherlich bildete sich nur sehr spdt eine klare
sozialpolitische Linie in der SPD, unter anderem weil Kurt Schumacher bis Mitte 1947 jegliche
theoretische Debatte innerhalb der Partei unterband (ibid., S. 465).
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will ich ganz tibergehen: Es war viel Improvisation und Flickwerk dabei, Notbehelf;

Listerer sprachen von Sozialrechtsdschungel und Rentenchaos.*256
Zusammenfassung

Bis zum Beginn der 1950er Jahre blieb die ILO im Bereich der sozialen
Sicherheit zuriickhaltend. Das ist erstaunlich, denn mit der Erklirung von
Philadelphia waren die Grundlagen gelegt worden, um auf dem Gebiet der sozialen
Sicherheit die notwendigen Entwicklungen und konzeptuellen Debatten anzuregen.
Dieser miflungene Ubergang ist auf eine ganze Reihe von Ereignissen zuriickzufiih-
ren. Erstens hat sich die ILO nicht schnell genug an die neue Weltordnung angepaft.
Wihrend des Zweiten Weltkrieges war sie die einzige zwischenstaatliche Orga-
nisation, die nicht aufgeldst wurde, sondern da weiter arbeitete, wo es nur moglich
war. Zum Beispiel errichtete sic wihrend des Zweiten Weltkrieges das In-
teramerikanische Komitee fiir Soziale Sicherheit, und es ist ihr zu verdanken, daf
weiterhin lateinamerikanische Konferenzen iiber die soziale Sicherheit organisiert
wurden. Die ILO war sich bewuft, daB sich dieser Umstand nach dem Krieg #indern
wiirde und drédngte deshalb schon frith, eine Sonderorganisation der Vereinten
Nationen zu werden, aber die Zuriickhaltung der zwei Superméchte brachte ihr in der
ersten Phase der UNO nur eine Randstellung ein. Thre Rolle wurde mit der Griindung
des ECOSOC sogar in Frage gestellt, da dieses UN-Organ viele ihrer Gebiete fiir sich
in Anspruch nahm. Wegen Sowjetunion, die der ILO aus ideologischen Griinden
nicht beigetreten war, wurde der ECOSOC eine Zeit lang die Institution fiir den Mei-
nungsaustausch zwischen Ost und West auf dem Gebiet der Sozialpolitik. Die ILO
mufite sich den neuen Gegebenheiten anpassen, denn obwohl die UdSSR kein ILO-
Mitglied war, gehorten ihr andere Ostblockstaaten wie Ungarn, Polen und die
Tschechoslowakei an. Bis zum Ende des Zweiten Weltkrieges stand die ILO unter
dem EinfluB der européischen Staaten. Nach 1945 mubBte sie sich vermehrt den neuen
Landern Asiens und Afrikas widmen. Das bedeutete aber auf dem Gebiet der
sozialen Sicherheit, da8 die Erwartungen nicht so hoch geschraubt werden konnten,
da die meisten Staaten noch tiber keine wirklichen Systeme verfiigten und die Genfer
Organisation erst einmal zum Aufbau solcher Systeme beitragen mufte. Das

Ordnungssystem der Vereinten Nationen erhielt durch die Griindung einer ganzen

256 HOCKERTS, Hans Giinter: »Integration der Gesellschaft: Griindungskrise und Sozialpolitik in der
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Reihe von neuen Organisationen eine neues Gesicht. Es war bei weitem nicht klar, ob
sich diese neuen Organisationen wie Mitstreiter oder Partner der ILO verhalten
wiirden. Wihrend man von der IVSS erwarten konnte, dafl sie sich der ILO
unterordnen wiirde, da sie lange Zeit von ILO-Bediensteten gefiihrt worden war,
muBte man sich hinsichtlich des Europarates die Frage stellen, ob er nicht die ILO in
Europa ersetzen wiirde. Andere weniger bekannte Organisationen setzten sich tiber
eine Zusammenarbeit mit der ILO hinweg und verfafiten ihre eigenen Abkommen.
Dies ist um so erstaunlicher, als die ILO noch bis 1945 die einzige Organisation
gewesen war, die in den Sozialversicherungen internationale Ldsungen
vorgeschlagen und ein komplettes Ubereinkommenssystem der Sozialversicherungen
erstellt hatte, wihrend sich die meisten Staaten erst nach dem Krieg wirklich dafir
interessierten.2’

Ein aktiveres Handeln der ILO wurde dadurch erschwert, daf sich die
meisten europdischen Staaten, die weiterhin ihre wichtigsten Mitglieder waren, nicht
der Sozialpolitik widmen konnten, da es zunichst galt, einen zerstdrten Kontinent
wieder aufzubauen. Die europdischen Staaten muBten sich auf das Dringlichste
konzentrieren, was zur Folge hatte, da8 die Sozialpolitik in den meisten Fillen erst
Jahre nach Kriegsende wieder zu einer Prioritit wurde. Die Begeisterung fiir eine
allumfassende Sozialpolitik, die durch die auf den Krieg zuriickzufithrende engere
gesellschaftliche Solidaritit noch gestiegen war,258 verschwand auch bald wieder
nach dem Krieg. Dies liBt sich am Beispiel des Beveridge-Berichtes gut darlegen.
Fast iiberall wurde der Bericht gelobt und als Fortschritt fir die menschliche
Gesellschaft angesehen, aber im Endeffekt filhrten nur wenige Lander ein ghnliches
System ein. Frankreich mufite nach dem Krieg sogar ein aus Beveridges Ideen
entnommenes System aufgeben, weil sich eine Mehrheit der Bevdlkerung sowohl
aktiv als auch passiv gegen dieses System wehrte. Andererseits setzte sich die ILO
stark fiir die Sozialversicherungen ein und schenkte den nicht auf Versicherungen

beruhenden Systemen weniger Beachtung. Dies erklart vielleicht auch zum Teil,

friihen Bundesrepublik®, in: Zeitschrift fiir Sozialreform 1/1986, S. 36.

257 Brief von David A. Morse an Mark Trueblood, 9.11.1951, in: 1LO-Archiv: Aktenmappe ILC 35-
415(A)-01, S. 1:

, The International Labour Conference built up between 1925 and 1934 a whole social insurance code,
in the shape of a series of International Conventions. Since the Atlantic Charter, social security has
become an objective in every country, and now figures in the Declaration of Human Rights.”

258 ¢f. fir England: TITMUSS, Richard M.: Problems of Social Policy, London: Longmans 1950,
S. 508-509: ,together, they support the proposition that this dangerous period of the war was most
fruitful for social policy and action.”
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warum die nordischen Staaten ihre eigenen, fast ausschlieBlich durch Steuern
finanzierten Systeme entwickelten.

Grundsitzlich mu8 man aber auch sagen, daB die Abteilung fiir soziale
Sicherheit der ILO den neuen Herausforderungen nur zum Teil gerecht werden
konnte, weil die rasante Entwicklung der sozialen Sicherheit wihrend des Krieges
und danach eine Aufstockung der finanziellen Mittel sowie der Personalstirke
innerhalb dér ILO erforderlich gemacht hitte, wenn sie sich wirklich fiir die
Durchsetzung der neuen Ideen hitte einsetzen wollen. Statt sich auf die schon vor-
handenen Gebiete zu konzentrieren, erweiterte die ILO noch ihre Tétigkeitsbereiche,
indem sie sich fiir die technische Zusammenarbeit nach UNO-Prinzip aussprach. Die
Themenvielfalt innerhalb der ILO erklirt auch, warum man nicht imstande war,
zwischen 1944 und 1950 wenigstens einmal ein mit der sozialen Sicherheit
verbundenes Thema auf die Tagesordnung der Internationalen Arbeitskonferenz zu
setzen. Sogar innerhalb der ILO selbst war man sich der schlechten &ffentlichen

Wirkung dieses Handelns bewufit:

The International Labour Organisation has been a pioneer in the
development of social security and has always realised that the
protection which social security affords is a necessary foundation
for social activity in many of its other spheres of competence. An
apparent neglect of the question or its absence from the agenda of
the Conference over a number of years might tend to produce a
false impression that the interest of the Organisation in the subject

had diminished.259

Um dagegen anzugehen, beschlossen die ILO-Verantwortlichen einen Sachver-
standigenausschuB fiir soziale Sicherheit zu griinden. Vor dem Krieg hatte ein dhnli-
ches Organ mit dem Namen Korrespondenzausschuss fiir Sozialversicherung die
vorbereitende Arbeit fiir die Ubereinkommen iiber die Sozialversicherungen gelei-
stet. Dieses Organ traf jedoch erst im Mai 1948 zum ersten Mal zusammen. Es ver-
gingen nochmals zwei Jahre, bis konkrete Vorschlége seitens der Experten gemacht
werden konnten. Dabei wurde vorgeschlagen, ein allgemeines Ubereinkommen iiber

die soziale Sicherheit durch die Internationale Arbeitskonferenz zu verabschieden
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und im AnschluB daran alle Ubereinkommen iiber die Sozialversicherungen zu
{iberarbeiten und zu aktualisieren. Der Ausschuf} legte auch einen genauen Zeitplan
fest, um dem ganzen Verfahren eine gewisse Dynamik zu geben.

Um von Erfolg gekront zu werden, hitte dieses Unterfangen mehrere
Befiirworter vom Schlage Pierre Laroques benétigt. Innerhalb des IAA waren nur
wenige Sozialexperten bereit, sich fiir eine fithrende Rolle der ILO auf dem europii-
schen Kontinent einzusetzen.260 Auf der Seite der nationalen Sozialexperten befand
sich niemand, der Pierre Laroque in seinen Bemiihungen um eine stérker
international angelegte Dimension der sozialen Sicherheit beistehen wollte. Die
meisten Experten zeigten ebenfalls kaum mehr als nur hofliches Interesse fiir die
anderen Systeme.

Dadurch verpafite die ILO eine Moglichkeit, auf internationaler Ebene
konkretere Ergebnisse zu erzielen, denn ,,un peu partout a travers le monde, I’on
assistait, dans la foulée des résolutions adoptées par I’Organisation internationale du
Travail a Philadelphie dés 1944, a une floraison de plans nationaux de Sécurité
sociale.“26! Auch wenn sicherlich alle europdischen Lénder eine gewisse Bereitschaft
fiir eine Ausdehnung der Sozialsysteme an den Tag legten, so hat die Landertiibersicht
verdeutlicht, wie unterschiedlich die Lage von Land zu Land war. Wenn man die
sechs Griinderstaaten der EGKS betrachtet, dann mull man zwei Gruppen
unterscheiden. Italien und Deutschland (das sowieso von jeglichem ILO-Programm
ausgeschlossen gewesen wire, da es nicht Mitglied der Genfer Organisation war)
konnten sich nach 1945 nur begrenzt dem Ausbau der sozialen Institutionen widmen,
da diese Linder sich auf akutere Probleme konzentrieren mufiten, wie die Aufnahme
der Fliichtlinge, die Wiedergutmachung fiir die Opfer des Nationalsozialismus und
des Faschismus, der Forderung des sozialen Wohnungsbaus.262 Die Solidaritit
innerhalb der Bevolkerung war wegen der akuten Versorgungslage nicht so grof3 wie

in den anderen Staaten, so daf} es eher zu einer Ablehnung der Plédne zur Einfithrung

259 Minutes of the 109" Session of the Governing Body, Geneva, June-July 1949, Geneva:
International Labour Office 1949, S. 132.

260 Bezeichnend dafiir ist die Haltung der ILO-Abteilung fir soziale Sicherheit beziiglich des
Abkommens fiir die soziale Sicherheit der Rheinschiffer: Erst nach dem Machtwort Jef Rens, des
stellvertretenden Generaldirektoren, entstand eine gewisse Dynamik innerhalb der Abteilung. Cf. Brief
von Antonin Zelenka an Maurice Stack, 17.5.1948, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI1 01-4, S. 1.

26! LAROQUE, Pierre: ,,Quarante ans de sécurité sociale”, in: Revue frangaise des affaires sociales
3/1985, S. 8.

262 of fir Deutschland: RITTER, Gerhard A.: Der Sozialstaat. Entstehung und Entwicklung im
internationalen Vergleich, Miinchen: Oldenbourg 1989, S. 157-158.
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einer Einheitsversicherung kam. Die zweite Gruppe 148t sich nochmals in zwei
Untergruppen aufgliedern: Belgien und Luxemburg handelten extrem schnell, was
eine Beibehaltung der existierenden Institutionen und nur eine beschrinkte Reform
der vorhandenen Systeme implizierte. Dieser Kompromif3 bewirkte eine Zustimmung
aller Bevolkerungsgruppen, da die existierenden Institutionen nur auf sanfte Weise
~ veréndert wurden. In Frankreich hatte man in einer ersten Phase eine getreue
Ubernahme der Ideen von Beveridge (mit Ausnahme der einheitlichen Beitrags- und
Rentensummen) vorgesehen. Der Bruch mit den alten Sozialversicherungen wurde
von vielen Gesellschaftskreisen Frankreichs als zu radikal empfunden, was ein
Scheitern der Reformbemiihungen zur Konsequenz hatte. Auch im Falle Frankreichs
erkennt man nach einer anfiinglichen Solidaritdtswelle der gesamten Bevolkerung
eine Riickbesinnung auf alte Klassenkonfrontationsmuster (das Biirgertum gegen das
Proletariat, die Rechte gegen die Kommunisten usw.). In diesem Land blieben aber
einige Ziige der englischen Vorgaben erhalten. Man denkt sofort an die Famili-
enbeihilfen, die auf die gesamte Bevoélkerung ausgedehnt wurden, was eine grofle
Neuerung darstellte.

Interne Komponenten spielten bei dem Ausbau der Sozialsysteme eine
entscheidende Rolle. Die Besetzung der Schliisselpositionen im Arbeitsministerium
war fiir den Kurs der Reform oft vorentscheidend. Wéhrend mit A. A. van Rhijn und
Pierre Laroque in den Niederlanden und Frankreich bekennende Reformer die
Leitung fiir die Uberarbeitung der sozialen Institutionen erhielten, setzten sich in der
Bundesrepublik Deutschland und Belgien die Befiirworter des Status quo durch. Die
einer tiefgreifenden Reform des deutschen Sozialsystems zugeneigten Reformer,
Walter Auerbach und Wilhelm Dobbernack, konnten sich gegen ihre an den
Bismarckschen Institutionen festhaltenden Widersacher Maximilian Sauerborn und
Josef Eckert nicht durchsetzten. In Belgien hatten die aus dem Exil
zuriickkommenden Jef Rens und Roger Roch keine Chance, ihre durch Beveridge
beeinfluBten Ideen umzusetzen, da die vor Ort gebliebenen Belgier sich auf Achille
van Acker und Henry Fuss stiitzten, die am alten System festhielten. Fiir Italien und
Luxemburg sind solche Personlichkeiten im Bereich der sozialen Sicherheit viel
schwieriger auszumachen. In diesen zwei Léindern scheint es ein Vakuum an
fithrenden Sozialexperten gegeben zu haben. Dieser Zustand erkldrt den fehlenden
Reformgeist in beiden Léndern und die mangelnde Auseinandersetzung mit den

neuen Konzepten.
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Die verschiedenen Interessengruppen iibten bei der Reform oft einen
entscheidenden EinfluB aus, der zum Teil iiber Erfolg oder Scheitern der
Reformbemiihungen entschied. In Belgien hitte eine umfassende Anderung des
Systems nicht ohne die Mutuelles stattfinden konnen. Eine Verstaatlichung der
Versicherungstriger hitte das Ende der alteingesessenen Institutionen bedeutet, was
diese durch Biindnisse mit den Gewerkschaften und Arbeitgeberorganisationen
vermeiden konnten. Der ,Pluralisme institutionnel“ entsprach der Aufteilung
Belgiens in Sprachregionen, die ohne eine entsprechende Vertretung sich gegen
jegliche Reform ausgesprochen hitten. In Frankreich spielten die Mutualités
ebenfalls eine gewichtige Rolle beim Scheitern der schon eingeleiteten Reform.
Sowohl die Mutualités als auch die franzosischen Gewerkschaften wollten die
Verwaltung der sozialen Einrichtungen nicht dem Staat iiberlassen, was bei Annahme
des Plans zur sozialen Sicherheit der Fall gewesen wire. Viel groBler war die
Ablehnung noch bei anderen Interessengruppen, wie den Landwirten, den
Selbstindigen, den Mitgliedern der Sondersysteme, die auf ihre Vorteile nicht
verzichten wollten, um mit allen restlichen Arbeitern ins gleiche System
aufgenommen zu werden. In Luxemburg mufite ebenfalls dem Aufbau der
Sozialversicherungen nach Berufsstinden Rechnung getragen werden. Die Politiker
und Experten hielten an diesem System fest, da es nach Auffassung aller am besten
das Bild der luxemburgischen Gesellschaft widerspiegelte. Die niederléndische
Versdulungsstruktur verhinderte zwar keine Reform; sie verschleppte hingegen
zeitlich die Bemihungen zu Gunsten einer tiefgreifenden Uberarbeitung des
existierenden Sozialnetzes. Die Vielfalt der die unterschiedlichen Ideologien und
Glaubensrichtungen vertretenden  Organisationen  verlangsamten die ganze
Reformprozedur, was den Riickstand der Niederlande erklért. In der Bundesrepublik
Deutschland waren zahlreiche Interessengruppen mit Ausnahme einerseits derjenigen
der franzosischen Zone gegen jegliche Reformbestrebungen in Richtung
Einheitsversicherung. Zwar befiirwortete die wichtigste Gewerkschaft, der DGB, eine
solche Einrichtung. Als sich eine Mehrheit der Angestellten gegen ein solches
Vorhaben stellte und so die Position des DGB zu Gunsten der DAG geféhrdete,
gesellte sich die groBte bundesdeutsche Gewerkschaft zu den tibrigen Gegnern der
Einheitsversicherung, zu denen die Angestellten, die Krankenkassen, die

Selbstindigen, die Landwirte und die Arzte gehérten.
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Die Arbeit der Interessengruppen wire ohne die Unterstiitzung
verblindeter politischer Parteien erfolglos geblieben. Die Regierungskonstellationen
waren bei der Forderung oder beim Bremsen der Reformbestrebungen in einigen
Léndern von entscheidender Bedeutung. In der Bundesrepublik Deutschland wurde
die einzige sich fiir die Einheitsversicherung einsetzende Partei, die SPD, von der
Regierungsmacht ausgeschlossen. Im Gegenzug kam die CDU, eine im Bereich der
sozialen Sicherheit an sich wehig reformwillige Partei an die Macht. Dieser Zustand
gab den  Firsprechern einer  Wiederherstellung der  Bismarckschen
Sozialversicherungen einen enormen Aufwind. Die Franzosen errichteten direkt nach
dem Zweiten Weltkrieg eine Art Regierung der nationalen Einheit, in der alle
wihrend des Krieges an der Resistance beteiligten Parteien vertreten waren. Das
Parteienspektrum reichte von den Gaullisten bis zu den Kommunisten. Solange
dieses Biindnis bestand hatte, kamen die Sozialreformen zwar nicht ohne Kritik, aber
immer noch gut voran. Als im Mai 1947 die Kommunisten aufgrund ihrer Ablehnung
des Marshall-Plans aus der Regierungsbeteiligung verdringt wurden, brach die
Eintracht der Regierungsparteien im Bereich der sozialen Sicherheit endgiiltig
zusammen, und die Regierung mufBite ihren ehrgeizigen EinigungsprozeB wieder
riickgéngig machen. In den Niederlanden gab es hingegen keine Spur von einem
solchen Konfrontationskurs. Die Parteien, von den Katholiken iiber die Protestanten
bis hin zu den Sozialdemokraten, beteiligen sich an der Arbeit der verschiedenenen
Kommissionen und lieBen ihre Gedanken einflieBen. Einen unerbittlichen Kampf wie
in der BRD oder Frankreich scheinen die niederléndischen Parteien nie gefiihrt zu
haben.

Auch wenn sie verwaltungsmiBig besser vorbereitet gewesen wire, hitte
die ILO grof3e Miihe gehabt, die européischen Léander auf einen gemeinsamen Nenner
zu bringen, da sie allesamt auf nationale Gegebenheiten trafen, die mit denen der
Nachbarstaaten nicht zu vergleichen waren. Insgesamt ist festzustellen, daB weder die
ILO noch die einzelnen Staaten in der Lage waren, die wihrend des Krieges
aufgenommene Begeisterung fiir das Konzept der sozialen Sicherheit (sofort) fiir ihre

Projekte zu nutzen.
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Flinfter Teil: Das Erwachen der europaischen Sozialpolitik
(1951-1958)

Kapitel I: Die politischen Ereignisse (1951-1958)

Zu Beginn der 1950er Jahre erlebte die europdische Sozialpolitik einen
auf eine Vielzahl von Ereignissen zuriickzufiihrenden Hohenflug. Er erlaubte es der
ILO, eine durchaus bedeutendere Rolle in Europa einzunehmen.

Fiir die positive Entwicklung der ILO in Westeuropa waren sowohl ihr
eigenes Handeln als auch neue Entwicklungen in Westeuropa verantwortlich. Was
die europdische Politik betrifft, kam es nach der Griindung des Europarates im Jahre
1949 mit der Griindung der Europédischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS)
zu einem weiteren Schritt der europdischen Einigung. Diese neue zwischenstaatliche
Organisation brachte eine neue Dynamik mit sich, die sich nicht nur in Bereichen der
Stahl- und Kohleproduktion, sondern auch in entfernteren Gebieten wie eben der
Sozialpolitik bemerkbar machte.

Nach Jahren des Hin und Her gelang es der ILO endlich, einen Uberein-
kommensvorschlag fiir die soziale Sicherheit auf die Tagesordnung einer interna-
tionalen Arbeitskonferenz zu setzen. Wie schon ausgefiihrt, hatte die Anhdufung der
Treffen und der Gesprdche im Rahmen des ILO-Verwaltungsrates auf eine solche
Entwicklung hingewiesen.

Der Beitritt der Bundesrepublik Deutschlands zur ILO im Jahre 1951 war
weit bedeutsamer fiir die europdische Sozialpolitik. Nicht nur sozialpolitisch, son-
dern auch auBenpolitisch war dieser Beitritt duBerst wichtig, denn er bedeutete die
Wiedereingliederung (eines Teils) von Deutschland in die internationale Gemein-
schaft. Letzterer Aspekt soll hier nicht untersucht werden, aber es soll darauf hinge-
wiesen werden, da3 eine Harmonisierung oder auch nur eine Koordinierung der sozi-
alen Sicherheit in Westeuropa vor der Eingliederung der BRD in die internationale
Gemeinschaft kaum moglich gewesen wire, da Deutschland tiber eine lange Tradi-
tion im Bereich des sozialen Schutzes verfiigte.

Das Jahr 1951 war sowohl fiir die BRD als auch fiir Westeuropa der Be-
ginn einer neuen Ara. Durch die Eingliederung der BRD in internationale Organi-

sationen wurden langsam die Kriegsfolgen tiberwunden, und mit Deutschland wurde
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von diesem Zeitpunkt an die soziale Sicherheit stérker beriicksichtigt, als dies noch in

den ersten Nachkriegsjahren der Fall gewesen war.

1. Der Beitritt der Bundesrepublik Deutschland

Wie geschildert, hatte die ILO im Rahmen der Rheinschiffer-Konferen-
zen alles untemommen, um die Bundesrepublik Deutschland in die internationale
Gemeinschaft wieder einzugliedern, indem der neue deutsche Staat als vollberech-
tigte Verhandlungspartei zugelassen wurde.! Inoffiziell hatte sich die ILO schon
mehr als ein Jahr zuvor vorgewagt, denn im Mai 1948 hatte eine Delegation aus ILO-
Vertretern sich zur DGB-Zentrale in Diisseldorf begeben, um den ersten Kontakt mit
der neuen Arbeitnehmerzentrale aufzunehmen.?2 Die Gespriche fiihrten zwar zu kei-
nen groBen Ergebnissen, die ILO-Vertreter versprachen, daB ,,eine Zusammenarbeit
aber sofort moglich sei“.3 Die ILO bemiihte sich auf allen moglichen Gebieten, eine
schnelle Eingliederung Deutschlands zu erreichen. So wurde im Juli 1949 folgender
Beschluf3 auf Vorschlag der britischen Regierung im ILO-Verwaltungsrat angenom-

men:

The Governing Body—

@) takes account of the steps already taken by the Office with a
view to establishing regular contact and exchange of infor-
mation with Germany;

(i)  emphasises the desirability of bringing German representa-
tives into closer association with the work of the Organisa-
tion;

(iii)  instructs the Director-General, in consultation with the Offi-
cers of the Governing Body, to take all appropriate steps
consistent with the Constitution and practice of the I.L.O. to
associate representatives from Germany, including repre-

sentatives of employers and workers, with those meetings

I'cf . La Conférence...”, S. 111-125.

Z Anscheinend wurden auch andere deutsche Organisationen besucht, denn im Protokoll iiber das ILO-
DGB-Treffen wird erwéhnt, dall das IAA , mit den Vertretern der deutschen Wirtschaft“ in Kontakt
getreten sei. Cf. Protokoll iiber eine Besprechung mit Vertretern des Internationalen Arbeitsamtes in
Genf am Dienstag, dem 11. Mai 1948 nachmittags 15 Uhr im Verwaltungsgebsude des Deutschen
Gewerkschaftsbundes fur die britische Zone in Disseldorf, Stromstr. 8, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
RL 24-3-19, S. 1.
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and activities of the Organisation in 1949-1950 which are of

interest and concern to Germany.*

Dank der starken Unterstiitzung (bzw. des Drucks) seitens der britischen Regierung
unternahmen die ILO-Verantwortlichen alles, um die Deutschen wieder in die ILO
einzugliedern. Aus der vorhergehenden Passage kommt nicht klar zum Ausdruck,
welcher Teil Deutschlands gemeint ist. In folgender Passage ldsst sich das jedoch

deutlich erkennen:

On behalf of the United Kingdom Government, therefore, he
wished to propose that the Governing Body should issue an invita-
tion to the Military Government of Western Germany to send a tri-
partite delegation of observers from Western Germany to the 32nd

Session of the International Labour Conference in Geneva.’

Léon Jouhaux und die durch ihn vertretenen Arbeitnehmer unterstiitzten diese Ent-
scheidung, wamnten aber vor einer Einmischung der ILO in innerdeutsche Angele-
genheiten.® Aus den Sitzungsprotokollen des ILO-Verwaltungsrats ist nicht genau
ersichtlich, warum die Arbeitnehmervertreter eine extreme Zuriickhaltung der ILO in
Deutschland wiinschten. Aus weiteren Aussagen von allen drei Gruppen entsteht der
Eindruck, alle hétten an eine schnelle Vereinigung der westlichen und 6stlichen Be-
satzungszone Deutschlands geglaubt und wollten unter allen Umsténden eine Ver-
schiechterung der Beziehungen zu der Sowjetunion vermeiden. Die Forderungen der
Arbeitnehmer gegeniiber der ILO, sich nicht in die inneren deutschen Angelegenhei-
ten einzumischen, wurden nicht lange aufrecht erhalten, denn schon bei der Internati-

onalen Arbeitskonferenz von 19517 wurde der Beitritt der Bundesrepublik besiegelt.

3 ibid., S. 3.

4 Minutes of the 109" Session of the Governing Body, Geneva, June-July 1949, Geneva: International
Labour Office 1949, S. 142.

3 ibid., S. 41.

6 ibid., S. 41: ,,They would not, however, accept the present situation in Germany as permanent. They
considered that any decision which might be taken by the Governing Body in regard to Germany must
not in any way prejudice internal developments in Germany nor impede the achievement of German
unity. He made this statement formally on behalf of the Worker’s group. The latter agreed that while it
was of great value to the Organisation to have representatives of the German trade unions present at its
discussions and decisions, the Organisation must not, by taking a decision to this effect, appear to be
influencing even indirectly the development of the situation in Germany.“

7 Anscheinend hatten aber viele schon mit einem Beitritt im Jahr 1950 gerechnet, cf. zum Beispie!:
DOBBERNACK, Wilhelm: Internationale Zusammenarbeit in der Sozialversicherung®, in:
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Die ILO-Mitglieder stimmten einer Aufnahme der BRD mit groBer Mehrheit zu: 165
Stimmen fiir und zwdlf gegen.8 Fiir die Entwicklung der Lage war bezeichnend, daf3
die Gegenstimmen nicht auf eine Ablehnung der Arbeitnehmer zuriickzufiihren wa-
ren. Es handelte sich ausschlieBlich um Stimmen von Léindern bzw. deren Bewoh-
nern, die am meisten unter dem nationalsozialistischen Regime gelitten hatten (Israel,
Tschechoslowake: und Polen). Die meisten Arbeitnehmer vertraten sogar die An-
sicht, daf} nur die Bundesrepublik wirklich die Interessen der freien deutsche'ane-
werkschaftsbewegungen vertreten konnte. Stellvertretend war hierfiir die Meinung

des franzosischen Regierungsvertreters:

Whatever one may say on one particular side, the Federal Republic
of Germany is the only democratic Government, freely elected
which exists in Germany, and because of this fact the French Gov-
ernment considers that it is qualified to speak in the name of Ger-

many and to represent the German people in international affairs.?

Die Mitgliedschaft der Bundesrepublik in der ILO war mehr als ein symbolischer
Akt. Im vorigen Kapitel sind die unterschiedlichen Auffassungen der sozialen Si-
cherheit beschrieben worden, die nach 1945 weiter auseinanderdrifteten. Wihrend
die kontinentaleuropéischen Staaten um die Bundesrepublik an dem Versicherungs-
prinzip festhielten, hatten sich GroBbritannien und die skandinavischen Linder fiir
einen ,Universalschutz* entschieden. Der langjahrige AusschluBl Deutschlands als des
starksten Verfechters der Versicherungstendenz aus den verschiedenen internatio-
nalen Gremien der sozialen Sicherheit hatte nur zur Folge gehabt, da die Debatten
und Diskussionen zu diesem Thema nicht vollstidndig gefiihrt werden konnten. Dies
soll nicht bedeuten, da3 die tibrigen Staaten mit einer unterschiedlichen Konzeption
der sozialen Sicherheit nicht in der Lage gewesen waren, Debatten zu fithren, aber
die Bundesrepublik hatte eine lange Erfahrung auf diesem Gebiet hinsichtlich der
Frage, wie sich die Sozialversicherungen am besten den neuen Gegebenheiten der
sozialen Sicherheit anzupassen hatten, und konnte interessante Argumente zu diesem

Thema beitragen.

Bundesarbeitsblatr 1/1950, S. 106. Vielleicht kam es erst 1951 zum Beitritt, um den Eindruck eines
Einmischens in innerdeutsche Angelegenheiten zu vermeiden.
8 International Labour Conference. Thirty-Fourth Session Geneva, 1951, Record of Proceedings,
Geneva: International Labour Office 1952, S. 53.
9 ibid., S. 52.
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Nach fast zwanzig Jahren Abwesenheit der Deutschen bedeutete die Mit-
gliedschaft in der ILO fiir die Bundesrepublik, endlich wieder an den internationalen
Debatten in der Sozialpolitik teilzunehmen. Vor allem die unter dem Nazi-Regime
verbotene SPD, die ab 1949 in der Lage war, die ausldndische Reformdiskussion zu
verfolgen, profitierte von der neuen Situation.!® Die Deutschen hatten einen groflen
Nachholbedarf und muBiten selbst die neue Begrifflichkeit lernen.!! Bis zum Beginn
der 1920er Jahre war Deutschland einer der fiihrenden Staaten auf dem Gebiet des
sozialen Schutzes. Durch den Austritt aus der ILO und die Nazi-Diktatur verlor das
deutsche Modell die Vorreiterrolle, die es bis zum Ende der Weimarer Republik inne
gehabt hatte. Die Eingliederung in die internationalen Kreise trug sicherlich zur Er-
neuerung der Ideen der sozialen Sicherheit in der Bundesrepublik bei.!2 Schlielich
bedeutete die Eingliederung Westdeutschlands auch eine wichtige Etappe fiir die
europdische soziale Sicherheit. Das Abkommen der sozialen Sicherheit von 1949 im
Rahmen des Briisseler Paktes hatte sich nur auf die Benelux-Staaten, Frankreich und
Grofbritannien beschrinkt; Westdeutschland und Italien waren davon ausgeschlos-
sen, da sie keine Mitglieder des Verteidigungsbiindnisses waren (cf. weiter oben).

Zwar wurden vorerst keine weiteren multilateralen Abkommen zwischen
der Bundesrepublik und den anderen européischen Staaten unterzeichnet, aber mit
der Eingliederung Westdeutschlands wurden die vor dem Rheinschiffer-Abkommen
noch nicht vorhandenen Voraussetzungen dafiir geschaffen. Es war deshalb wichtig,
die Bundesrepublik Deutschland in Westeuropa einzubinden, weil dieses Land der
grofite Arbeitsmarkt des westlichen Teils des Kontinents war. Hinzu kommt, wie
weiter oben schon dargestellt, daB im Bereich der sozialen Sicherheit die Sozial-
rechte der Wanderarbeitnehmer immer als erste zwischen den verschiedenen Syste-
men koordiniert wurden. Eine fehlende Teilnahme Westdeutschlands bei der Ausar-
beitung dieses Abkommens hitte die Tragweite eines solchen Unternehmens stark

reduziert.

10 ¢f. HOCKERTS, Hans Giinter: ,,Die Entwicklung..., S. 149.

i1 ¢f. ZOLLNER, Detlev: , Landesbericht Deutschland®, in: Ein Jahrhundert Sozialversicherung in
der Bundesrepublik Deutschland, Frankreich, GroBbritannien, Osterreich und der Schweiz, hrsg. von
KOHLER, Peter AJ/ZACHER, Hans F., Berlin: Duncker & Humblot 1981, (Schriftenreihe fir
Internationales und Vergleichendes Sozialrecht; 6), S. 140.

12" ¢f. ABELSHAUSER, Werner: ,Erhard ou Bismarck? L’orientation de la politique sociale
allemande a la lumi¢re de la réforme de I’assurance sociale des années cinquante”, in: Comparing
social welfare systems, Volume 2: Rencontres de Berlin. France — Allemagne, Paris: MIRE 1996,
S. 140.
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Es dauerte noch einige Jahre, bevor die BRD eine ,wirklich* aktive Rolle
innerhalb der ILO spielen konnte. AuBSer einer natiirlichen Anpassungszeit behinder-
ten andere Faktoren das Aufireten der BRD. So muf} festgestellt werden, daB die
bundesdeutschen Regierungsvertreter, Maximilian Sauerborn und Josef Eckert, si-
cherlich nicht zu einem beschleunigten Ideenaustausch der BRD-Experten mit ihren
europdischen Kollegen beigetragen haben, denn es handelte sich um entschiedene
Befiirworter des alten Versicherungssystems. Die Sozialversicherungen standen zwar
in Deutschland immer noch hoch im Kurs, aber sie waren auf internationaler Ebene
nicht mehr Synonym fiir Fortschritt. Es gibt iiber die Haltung der deutschen Vertreter
bei der ILO-Konferenz keine Dokumente, aber bei der Gestaltung der deutschen so-
zialen Sicherheit nach 1945 fielen beide durch eine duflerst konservative Haltung auf:
»Mit Staatssekretir Maximilian Sauerborn und dem Abteilungsleiter Sozialversiche-
rung, Josef Eckert, saen an den institutionellen Schaltstellen zwei der dezidiertesten
Gegner von Reformansitzen, wie sie die Sozialpolitik in der franzésischen Zone ge-
kennzeichnet hatte.“!3 Beide konnten sogar in den zwei ersten Legislaturperioden der
BRD durch Hartnéckigkeit und ihr starres Festhalten an den Sozialversicherungen
jeden Versuch abwehren, der darauf zielte, dieses Versicherungssystem abzuschwi-
chen. Die Position der zwei Beamten innerhalb des Arbeitsministeriums war strate-
gisch so fithrend, da3 der erste Arbeitsminister, Anton Storch (1949-1957), Befiir-
worter einer geméBigten Einheitsversicherung,'4 nie eine Chance erhielt, sich mit
seinen Pldnen durchzusetzen, obwohl er im Arbeitsministerium der ranghdchste
Mann war.!> Wie sehr sich die zwei Ministerialbeamten gegen die Einheitsversiche-
rung aussprachen und fiir die Sozialversicherungen einsetzten, wird aus dem Werk
von Josef Eckert, Zur Neugestaltung der deutschen Sozialversicherung, ersichtlich.
Unter dem Untertitel ,,Bedeutung der Sozialversicherung fiir die nationale Kultur“
schreibt er: ,,Die Sozialversicherung verhindert das kulturelle Sinken der Bevdolke-
rung. Fiir das deutsche Volk ist es von grofiter Bedeutung, da3 die grole Masse der
Bevolkerung nicht durch Verelendung kulturell sinkt.“!6 Die Ideen und Konzepte fiir
die Einheitsversicherung hatten unter diesen Bedingungen gewisse Schwierigkeiten,

sich liberhaupt einmal auf einer Diskussionsebene durchzusetzen.

13 HUDEMANN, Rainer: Sozialpolitik, S. 361.
14 ¢f. HOCKERTS, Hans Giinter: ,,Anton Storch (1892-1975)«, S. 257-258.
I3 ¢f. ibid., S. 259.
16 ECKERT, Josef: Zur Neugestaltung der deutschen Sozialversicherung, Miichen: Rechts- und
Wirtschaftsverlag 21947, S. 23.
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Es dauerte eine gewisse Zeit bis die Deutschen innerhalb der ILO-Struk-
turen Fu} fassen konnten. So wurde der erste deutsche ILO-Bedienstete in der Ab-
teilung fiir soziale Sicherheit erst im September 1952 ernannt. Es handelte sich dabei
um Wilhelm Dobbernack, der als Experte in dieser ILO-Abteilung angestellt wurde.!”
Er blieb auch bis zu seiner Pensionierung im Jahre 1964 treuer ILO-Bediensteter.'®
Er war jedoch ebenfalls ein Verfechter der Sozialversicherung und hatte als Ministe-
rialbeamter im Arbeitsministerium!9 schon mit Antonin Zelenka (der zum Zeitpunkt
der Ernennung Wilhelm Dobbernacks stellvertretender ILO-Abteilungsleiter war)
zusammengearbeitet, als dieser in der besetzten Tschechoslowakei Leiter des Instituts
fiir Renten (Institut des Pensions) war.20 Erst im Juni 1954 wurde die Bundesrepublik
wieder zu einem der acht wirtschaftlich wichtigsten Staaten ernannt. Als einer dieser
acht Staaten hatte die BRD Anrecht auf einen permanenten Regierungssitz im ILO-
Verwaltungsrat. Erst von diesem Zeitpunkt an war die BRD wirklich in der Lage,
aktiv die Politik der ILO zu beeinflussen.

Zum Zeitpunkt des ILO-Beitritts der BRD wurde auch das erste wichtige
Nachkriegsiibereinkommen tiber die soziale Sicherheit in Angriff genommen. Ver-
mutlich haben die deutschen Experten bei der Gestaltung keine bedeutende Rolle
gespielt. Hingegen gehdrten ihre europdischen Kollegen zur treibenden Kraft. Es soll

nun der Entstehungsprozef} dieses Ubereinkommens dargestellt werden.

Kapitel Il: Die Internationalen Arbeitskonferenzen von 1951 und
1952 und das Ubereinkommen Nr. 102

Nach den verschiedenen Sitzungen des Sachverstindigenausschusses fiir
soziale Sicherheit bzw. der Unterausschiisse, bei denen immer wieder betont wurde,
ein allgemeines Ubereinkommen iiber die soziale Sicherheit sei notwendig, und
nachdem diese Ausschiisse auch einen Vorentwurf vorgelegt hatten, beschloB der
ILO-Verwaltungsrat, bei seiner 110. Sitzung (3. bis 7. Januar 1950) das Thema

~Objectives and Minimum Standards of Social Security* auf die Tagesordnung der

17 ¢f. ILO-Archiv: Aktenmappe P 5418/P.

18 Note von P. Blamont, 5.11.1963, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 1-24-1-1, S. 1.

19 ¢f. TEPPE, Karl: ,,Zur Sozialpolitik des Dritten Reiches am Beispiel der Sozialversicherung®, in:
Archiv fiir Sozialgeschichte 17 (1977), S. 212-213.

20 Diese Informationen stammen von Helmut Creutz, einem ehemaligen ILO-Bediensteten der
Abteilung flir soziale Sicherheit, wihrend eines Gesprichs, das am 23. Oktober 1999 gefuhrt wurde.
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Internationalen Arbeitskonferenz von 1951 zu setzen.2! Dieser Beschlul wurde zu
einem Zeitpunkt gefaBt, als die Ergebnisse der Wellington-Konferenz des Sachver-
standigenausschusses noch nicht vorlagen, da diese erst vom 8. bis 20. Februar 1950
stattfand. Es ist zu vermuten, daB die Oktober-Sitzung des Vorstands des Sachver-
stindigenausschusses geniigend Material fiir den ILO-Verwaltungsrat gesammelt

hatte.
1. Die Vorbereitungen zur Konferenz von 1951

Die Vorbereitungen zur Konferenz wurden auch auf der Grundlage eines
von den Vorstandsmitgliedern verfaften und allen Mitgliedstaaten zugesandten Fra-
gebogens in die Wege geleitet.22 Die Antworten sollten die Basis fiir ein
Ubereinkommen bilden. In diesem Fragebogen war von hoheren Normen die Rede.
Der Verwaltungsrat hatte in seiner Januar-Sitzung nur die ,,Objectives and Minimum
Standards of Social Security erwihnt, wihrend die Vorstandsmitglieder des Sach-
verstiandigenausschusses sich ein dynamisches Instrument mit Mindest- und hoheren
Normen vorgestellt hatten, das zwei bzw. sogar drei Ratifikationsphasen beinhalten

sollte:

The CSSE had proposed to provide for three alternative terms of
ratification:

@) 3 at the minimum (Part B)

(ii)  all at the minimum (Part B)

(iii) 3 at the advanced (Part C).

But the Legal Adviser eliminated (ii) from the questionnaire.??

Dabei stand schon vor der Konferenz von 1951 fest, daB sich die Debatten iiber die-

ses Thema iiber zwei Konferenzen hinziehen wiirden, da es die Regel ist,>* daB} ein

21 Minutes of the 110" Session of the Governing Body, Mysore, 3-7 January 1950, Geneva:
International Labour Office 1950, S. 41.

22 Djeser Fragebogen befindet sich in: Appendix A, in: Minutes of the 111 " Session of the Governing
Body, Geneva, 8-11 March 1950, Geneva: International Labour Office 1950, S. 127-131.

23 proposed Conclusions on "Objectives and Minimum Standards of Social Security”, von Maurice
Stack an Clarence Wilfred Jenks und Mr. Rao, 21.5.1951, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-414-
01,S. 1.

24 Nur in Ausnahmefillen kann der [LO-Verwaltungsrat mit einer 3/5-Mehrheit eine einfache
Diskussionsrunde  durchsetzen (cf. Art. 34 der Geschdftsordnung der Internationalen
Arbeitskonferenz).
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Ubereinkommen nur nach einer doppelten Diskussionsrunde (also nach zwei ILO-
Konferenzen) angenommen werden kann.

Die Antworten der Regierungen auf den Fragebogen geben eine Uber-
sicht dariiber, wie ernst die Mitglieder das Thema genommen haben. Betrachtet man
nur die sechs Griinderstaaten der EGKS, so fillt auf, daB einige Staaten sehr darum
bemiiht waren, schnell und genau zu antworten, wihrend andere sich viel mehr Zeit
nahmen und nur oberfldchliche Antworten gaben. So reagierte die franzosische Re-
gierung schon im August 1950; die ILO-Bediensteten muften sich hingegen bis zum
Mérz 1951 gedulden (also bis drei Monate vor Beginn der Konferenz), um eine
Stellungnahme der Bundesrepublik Deutschland zu erhalten. Die luxemburgischen
Antworten umfalten nur vier Seiten, wihrend die italienischen Experten ihre An-
sichten iiber das Problem auf 48 Seiten darlegten.25 Auch inhaltlich lassen sich grofie
Unterschiede feststellen. So sprachen sich die meisten Staaten fiir ein Ubereinkom-
men sowohl liber Mindestnormen als auch iiber h6here Normen aus. Die BRD be-
firwortete eher eine Empfehlung fiir die hoheren Normen.26 Die italienische Regie-
rung hingegen war der Auffassung, die Mindestnormen sollten mit einer Empfehlung
behandelt werden und das Ubereinkommen den héheren Normen vorbehalten blei-
ben: ,,Se ¢ concepibile la formula di una racommandazione nel caso di adozione di
norme minime, altrettanto non sembra nel caso di adozione di norme superiori.*27
Die luxemburgische Regierung, wie iibrigens auch die franzdsische und die belgi-

sche, setzte sich entschieden fiir ein Ubereinkommen ein:

23 Réponse, en date du 13 janvier 1951, du gouvernement belge au questionnaire du B.L.T. sur les
"Objectifs et Normes minima de la sécurité sociale”, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-414-1-7,
34 8.

Réponse du gouvernement frangais au Questionnaire sur les "Objectifs et normes minima de la
Sécurité Sociale”, 10.8.1950, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-414-1-22, 23 S.

Der Bundesminister fiir Arbeit: Stellungnahme zum Fragebogen des Internationalen Arbeitsamtes zu
Punkt 1V der Tagesordnung der Internationalen Arbeitskonferenz 1951, Mirz 1951, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe ILC 34-414-1-24, 27 S.

Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale: Questionario su: "Obiettivi e norme minime di
sicurezza sociale. Risposta del Governo Italiano, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-414-1-34, 48 S.
Réponse du gouvernement luxembourgeois, 20.10.1950, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-414-1-
40,4 S.

Réponse au Questionnaire sur les Objectifs et normes minima de la sécurité sociale (Pays-Bas),
22.11.1950, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-414-1-42, 12 S.

26 cf. Der Bundesminister..., in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-414-1-24, S. 1.

27 Ministero del Lavoro..., in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-414-1-34, S. 1: ,Auch wenn eine
Empfehlung im Falle der Verabschiedung von Mindestnormen denkbar ist, kann man dies fiir héhere
Normen nicht behaupten.* Ubersetzung C. G.
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La réglementation internationale concernant les objectifs et les
normes minima de la sécurité sociale devrait prendre la forme
d’une convention. [.’adoption d’une simple recommandation ris-
querait de rester platonique et ne remplirait pas le but poursuivi qui
consiste précisément a étendre et a généraliser la sécurité sociale

par des mesures efficientes.28

Zwei Regierungen rechtfertigten ihre Stellungnahme zugunsten eines Ubereinkom-
mens und gegen eine Empfehlung dadurch, daB in Philadelphia schon eine Empfeh-
lung zu diesem Themengebiet verabschiedet worden sei: Die franzdsische Regierung
vertrat folgende Meinung: ,,Une Recommandation n’ajouterait pas grand chose aux
principes déja adoptés par la Conférence de Philadelphie en 1944.“?° Die
niederldndische Regierung bekriftigte den gleichen Aspekt: ,.la forme d’une conven-
tion pour une réglementation internationale concernant la sécurité sociale est a préfé-
rer sur celle d’'une recommandation. Une recommandation importante a notamment
déja vu le jour, en 1944, a Philadelphie.“30 Die Mehrzahl der europdischen Staaten
entschied sich fir einen fortschrittlichen Kurs und unterstiitzte somit das Unterfangen
der ILO.

In den Antworten kommt deutlich zum Ausdruck, welche Ziele die eu-
ropdischen Mitgliedstaaten der ILO verfolgten. Fast alle sechs Antworten gehen auf
die in Europa wenig oder unzureichend verbreiteten freiwilligen Versicherungen ein,
die zum Beispiel in den Vereinigten Staaten auf eine langjdhrige Tradition zuriickbli-
cken konnten. Fiir Frankreich, Italien, Luxemburg, Belgien und bis zu einem gewis-
sen Malle auch die Niederlande sollten die freiwilligen Versicherungsmoglichkeiten
nicht Bestandteil des Ubereinkommens sein. Erstaunlicherweise erhob die BRD
keine Einwénde zu diesem Punkt. Als Grund fiir diese Ablehnung wurde angegeben,
daf die finanziell schwachen Bevoélkerungsschichten in einem freiwilligen System
nicht in der Lage sein wiirden, sich abzusichern.3! Die meisten europédischen Lander
besaflen in der Zwischenkriegszeit aber noch iiber viele freiwillige Systeme, die erst

im Laufe der Zeit durch Pflichtsysteme ersetzten. Belgien war sicherlich das Muster-

28 Réponse du gouvernement luxembourgeois, 20.10.1950, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-414-
1-40, S. 1.
29 Réponse du gouvernement frangais..., in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1LC 34-414-1-22, S. 2.
30 Réponse au Questionnaire ... (Pays-Bas), in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-414-1-42, S. 2.
31 Réponse, en date du 13 janvier 1951, du gouvernement belge..., in: ILO-Archiv: Aktenmappe
ILC 34-414-1-22, S. 8.
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beispiel fiir die freiwillige Versicherung. Dieses Land konnte sich bei der Uberar-
beitung seines Systems auch nicht vollstidndig von dieser Tradition lsen, denn das
Arrété-loi vom 28. Dezember 1944 behielt gewisse Aspekte dieser Schutzkonzeption
bei.

Aus den Antworten ist ersichtlich, da die europdischen Kontinental-
staaten noch nicht bereit waren, ihre Schutzmafinahmen auf die ganze Bevolkerung
auszudehnen. Der Standpunkt der franzésischen Regierung ist dafiir stellvertretend.
Frankreich sprach sich zwar fiir medizinische Sachleistungen und Familienbeihilfen
fir alle Bewohner (aufler den freiwilligen Miiliggdngem im zweiten Fall) aus, fiigte
aber hinzu, dafl Krankengeld, Alters-, Hinterbliebenen- und Behindertenrenten als
auch Mutterschaftsrenten nur der Erwerbsbevilkerung und deren Familienmitglie-
dern zugestanden werden sollten. Arbeitslosengeld und Geldleistungen im Falle von
Arbeitsunfillen sollten nach Ansicht der franzosischen Regierung nur den Ange-
stellten ausgezahlt werden.32 Die italienische Regierung kam iiberraschenderweise
genau zu den gleichen Schliissen.?3 Die belgischen Verantwortlichen vertraten eine

dhnliche Auffassung, was den Inhalt des Ubereinkommens anbetraf:

a) S’il s’agit d’un régime généralisé, il devra protéger en principe
tous les résidants. Il y a lieu, cependant, d’admettre une certaine
souplesse pour permettre d’exclure la partie de la population non
laborieuse qui, de toute évidence, ne réclame aucune protection.

b) S’il s’agit d’un régime non généralisé, il doit inclure toutes les
personnes exergant une activité professionnelle ainsi que I’épouse
et les enfants & charge. Toutefois, il faut remarquer que les éven-
tualités désignées sous les lettres c) et €) sont, par définition, appli-
cables aux seuls salariés. D’autre part, il parait bien difficile
d’envisager un régime d’indemnités de maladie pour des travail-
leurs indépendants, dans 1I’impossibilité ou I’on se trouve de cons-

tater, le cas échéant, I’inactivité professionnelle.34

Auf der einen Seite ist die belgische Antwort ziemlich offen, denn sie beflirwortete

eine Ausdehnung des ,allgemeinen Systems™ auf die ganze erwerbstitige Bevolke-

32 Réponse du gouvernement frangais..., in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-414-1-22, S. 17.
33 Ministero del Lavoro..., in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-414-1-34, S. 31-32.
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rung, wobei nicht ganz klar ist, was unter ,,régime généralisé” zu verstehen ist. Auf
der anderen Seite zeigt der zweite Teil der Antwort, wie mifitravisch man gegeniiber
allen Personen ohne festes Arbeitsverhéltnis war.

Bei den drei ,germanischen‘ Staaten kam die Unterscheidung zwischen
den Arbeitnehmern und den anderen Gesellschaftsklassen nicht so klar zum Vor-
schein. Dagegen bekriftigten diese Staaten die Beachtung eigener Systemmerkmale.
Da das luxemburgisché System éu Anfang der 1950er Jahre ausschlieBlich fiir die
Arbeitnehmer vorgesehen war, verlangt die luxemburgische Antwort auch, da das
System vorldufig nur fiir diese Kategorie zuginglich sein solle.3’ Fiir das deutsche
Bundesministerium fiir Arbeit mufl laut Fragebogen ebenfalls Riicksicht auf eine
Besonderheit des westdeutschen Systems genommen werden: ,,.Die Frage zu (b) wird
bejaht, vorausgesetzt, da3 dem innerstaatlichen Recht {iberlassen wird, eine be-
stimmte Einkommensgrenze fiir die Einbeziehung der gegen Entgelt beschéftigten
Personen in das System der Sozialen Sicherheit festzulegen.*3¢ Obwohl die aus dem
Jahr 1883 stammende Einkommensgrenze, die damals eingefiihrt wurde, um wirklich
nur die bediirftigsten Arbeiterklassen zu schiitzen, nach dem Krieg nicht mehr zeit-
gemil war,37 beharrten die deutschen Entscheidungstriager auf der Aufrechterhaltung
dieses Prinzips, was die prigende Wirkung der Tradition auf dem Gebiet der Sozial-
politik veranschaulicht. Luxemburg und die Bundesrepublik hielten dabei an Merk-
malen ihres Systems fest, die sich auf die Tradition und die Geschichte des jeweili-
gen Landes zurlickfiihren lieBen. Der Fall der Niederlande gestaltete sich hingegen
anders. Als Antwort auf die Frage des Personenkreises, der im Rahmen des Uber-

einkommens geschlitzt werden sollte, schrieb die niederldndische Regierung:

Le désir d’englober I’ensemble de la population dans un systéme de
sécurité sociale, n’est pas vivant, en ce moment, aux Pays-Bas. Ce
que ’on constate, par contre, c’est que 1'idée gagne du terrain que
la sécurité sociale obligatoire doit étre étendue, du moins pour

quelques branches de I’assurance, en dehors du milieu des salariés

34 Réponse, en date du 13 janvier 1951, du gouvernement belge..., in: ILO-Archiv: Aktenmappe
ILC 34-414-1-22, S. 22,

35 Réponse du gouvernement luxembourgeois, 20.10.1950, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-414-
1-40, S. 2.

36 Der Bundesminister..., in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1LC 34-414-1-24, S. 4.

37 ¢f. FISHER, Paul: ,,Développements et tendances de la sécurité sociale 1967-1969%, in: Revue
internationale de sécurité sociale 1/1971, S. 6.
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et que cette extension doit notamment embrasser le groupe des in-
dépendants. En ce qui concerne 1’assurance-vieillesse, 1’idée com-
mence a se manifester que cette branche de 1’assurance devra em-

brasser 1’ensemble de la population.38

Die Niederlande arbeiteten zu diesem Zeitpunkt gerade an einer Reform ihres Sys-
tems. Dabei wurden Ideen des Beveridge-Berichts, wie die Ausdehnung der Renten-
versicherung auf die ganze Bevolkerung, aufgegriffen. Diese Systemerweiterung
erweckte im internationalen Kontext bei den Niederlanden die Befiirchtung, daf
Staatsangehorige anderer Liander von dieser Situation profitieren kénnten. Aus die-
sem Grund verlangten sie das Festschreiben einer Reziprozititsklausel im Uberein-
kommen.3? Die Niederlande waren im Vergleich zu den anderen kontinentaleuropéi-
schen Staaten viel ndher an Beveridges Konzeptionen: Wahrend die meisten von ih-
nen noch die Selbstindigen aus fast allen Schutzmechanismen ausschlielen wollten,
befiirworteten sie die Ausdehnung der Altersversicherung auf die gesamte Bevolke-
rung. Dennoch kritisierte die niederldndische Regierung beim Fragebogen, daf} er
keinen Unterschied zwischen beitragspflichtigen und beitragslosen Schutzmafinah-
men machte.*? Sie beteuerten ihr Festhalten an dem beitragspflichtigen System, also
dem Kontinentalsystem der Versicherungen und lehnten eine Finanzierung durch
Steuermittel ab.

Der Vergleich der von den sechs Griinderstaaten der EGKS gegebenen
Antworten fiihrt zu zwei Bemerkungen. Der erste Punkt betrifft jene Trennlinie zwi-
schen ,lateinischen (d. h. Frankreich und Italien) und ,germanischen‘ (die Nieder-
lande und die Bundesrepublik Deutschland) Staaten, wobei man Belgien und Lu-
xemburg mal der einen mal der anderen Tendenz zuordnen kann. Frankreich und
Italien schlugen eine klare Trennlinie zwischen den Arbeitnehmern und den anderen
gesellschaftlichen Gruppen vor, die nur gegen vereinzelte Risiken (Familienbeihilfen,
Sachleistungen im Krankheitsfall) geschiitzt werden sollten. Luxemburg tendierte
ebenfalls mehr in diese Richtung. Belgien machte zwar einen Vorschlag zu Gunsten
eines allgemeinen Systems, liefl aber die Moglichkeit offen, sich doch fiir eine L6-
sung zu entscheiden, die den franzgsischen und italienischen Vorstellungen entspro-

chen hitte. Ganz anders hingegen war die Haltung der bundesdeutschen und der

38 Réponse au Questionnaire ... (Pays-Bas), in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-414-1-42, S. 4.
39 f. ibid., S. 9.
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niederléndischen Regierung: Zwar hatten diese ebenfalls Einwénde gegen eine Er-
weiterung auf die ganze Bevélkerung, aber sie schienen sich nicht so sehr auf die
Trennung zwischen den Arbeitnehmern und den Nicht-Arbeitnehmern zu konzentrie-
ren, sondern gingen das Problem viel allgemeiner an. Beispielhaft ist sicherlich das
geschilderte Vorhaben der Niederlande, die Altersrentenversicherung auf die ganze
Bevolkerung auszudehnen. Ein Grund fiir diese unterschiedliche Auffassung konnte
darin liegen, daf} sbwbhl Italien und Frankreich als auch Luxemburg und Belgien
zum Zeitpunkt der Vorbereitungen der ILO-Konferenz von 1951 die Nachkriegsre-
formen schon hinter sich hatten (auch wenn man fiir Italien gewisse Einschrinkungen
machen muf3). Die BRD und die Niederlande waren hingegen noch immer nicht in
der Lage, eine Reform oder mindestens eine Revision des Vorkriegssystems in An-
griff zu nehmen. Dies wiirde auch erkldren, warum die BRD so sehr das Recht be-
kraftigte, eine Einkommensgrenze beizubehalten, obwohl diese Mafinahmen spéte-
stens seit dem Beveridge-Bericht nicht mehr als zeitgemdf3 betrachtet werden konn-
ten.

Zweitens mufl man die Antworten aus der Sicht der ILO-Verantwortli-
chen bzw. der Experten der Abteilung fiir Soziale Sicherheit betrachten. Die Analyse
der Antworten beschrinkte sich auf nur sechs Staaten, die erhebliche (vor allem kon-
zeptionelle) Unterschiede auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit aufwiesen, die aber
vom Leistungs- und Entwicklungsstand her nicht so weit auseinander lagen.#! Doch
die Erwartungen der sechs Staaten klafften sehr auseinander. Die unterschiedlichen
historischen Gegebenheiten und die Vorstellungen iiber die zukiinftige Entwicklung
der sozialen Sicherheit kamen in den Antworten eindeutig zum Vorschein. Es muf}
jedoch berticksichtigt werden, dafl die ILO-Verantwortlichen 46 Antwortformulare
erhielten, und auf Grundlage dieser Antworten ein Ubereinkommensvorentwurf ver-
faBt werden sollte, der nur die Vorstellungen der Sechs in verwisserter Form enthielt.
Da die Meinungen zwischen sechs vergleichbaren Staaten stark auseinandergingen,
kann man sich vorstellen, da3 die ILO-Experten einige Miihe hatten, die unter-
schiedlichen Erwartungen auf einen gemeinsamen Nenner zu bringen. Das Finden
dieses gemeinsamen Nenners fiir die Redaktion eines Ubereinkommens, das alle

Parteien zufrieden stellen sollte, war kein leichtes Unternehmen fiir die ILO-Exper-

40 jbid., S. 1.
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ten, denn die meisten angelséchsischen Staaten waren auf steuerfinanzierte Systeme
libergegangen, die die ganze Bevélkerung gegen alle Risiken schiitzen sollten. Der
Druck auf die ILO war auch erheblich und fiihrte zu Reaktionen seitens aller sich
vom Thema betroffen fithlenden Organisationen.4? Unter den Experten blieben hef-
tige Reaktionen nach der Versendung des ersten Entwurfes aus. Der einzige Experte,
der sich in einem lingeren Briefwechsel einschaltete, war wiederum der unermiidli-
che Pierre Laroque. Er lieB keine Méglichkeit aus, um den Ratifikationsvorschlag des
Sachverstindigenausschusses durchzusetzen, der drei verschiedene Etappen vorsah
und nicht zwei, wie im Vorentwurf vorgeschlagen: ,»Laroque reacts violently against
our ratification proposals. [...] He wants to go back to the CSSE’s proposals of three
ratification possibilities only, without intermediate steps.“43 Laroques Bemiihungen
waren jedoch von Anfang an zum Scheitern verurteilt, weil sein Vorschlag — oder
besser der Vorschlag des Sachverstindigenausschusses — eine enge Verbindung
zwischen den Mindest- und den hoheren Normen vorsah. Aus praktischen Griinden
hatte das Internationale Arbeitsamt beide Normensitze getrennt und wollte daraus
zwei verschiedene Ubereinkommen machen. Pierre Laroque ging ebenfalls auf wei-
tere Punkte des Ubereinkommens ein, die hier nicht weiter erdrtert werden sollen, die
aber verdeutlichen, wie sehr er sich fiir die internationale soziale Sicherheit einsetzte.
Sein Einsatz blieb jedoch eine Ausnahme, denn von der Expertenseite kam nur noch
eine Anregung vom englischen Sozialexperten Dennys, der im englischen Innenmi-
~ nisterium tétig war und GroBbritannien beim Wellington-Treffen vom Februar 1950
vertreten hatte. Sein Verbesserungsvorschlag verdeutlicht sehr gut die vollkommenen

verschiedenen Ansétze zwischen GroBbritannien und Resteuropa:

From our point of view it is essential that the Convention should

make room for a social security system which combines insurance

41 ¢f. auf der finanziellen Ebene: RIBAS, Jacques Jean: ,,Quelques aspects financiers de la sécurité
sociale dans les pays du Marché commun®, in: Revue internationale du travail 84 (juillet-aoiit 1961),
S. 30-31.
42 S0 reagierten eine ganze Reihe von Frauenorganisationen, wie Open Door International for the
economic emancipation of the woman worker, Union féminine civique et sociale, Fédération des
Associations Familiales et Sociales, Mouvement Mondial des Meéres, usw. Diese Dokumente befinden
sich alle in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-414.
43 Vermerk von Maurice Stack fiir C. Wilfred Jenks, 24.4.1951, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-
414-01.
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and assistance. Indeed, I doubt if we would be able to ratify one

which excluded assistance even for the advanced standard.*4

Wiihrend auf dem europaischen Kontinent die Versicherungsmethode immer noch als
etwas Hoherstehendes oder Besseres angesehen wurde als die Fiirsorgemethode (was

in der Verbannung der Fiirsorgetechnik aus den hoheren Normen sehr gut zum Aus-

~druck kommt); war man in England seit der Verdffentlichung des Beveridge-Berichts

der Auffassung, daf sich die verschiedenen Techniken ergéinzten und die eine keinen
Vorrang vor der anderen haben sollte. Es ist erstaunlich festzustellen, wie stark die
unter Bismarcks EinfluB stehenden Staaten an dem Prinzip der Sozialversicherungen
festhielten. Da diese Léinder auch innerhalb der Entscheidungsstrukturen der ILO in
der Mehrheit waren, wirkte sich das auch direkt auf die ILO-Texte aus (auch wenn
der gerade erwihnte Punkt sich im Endeffekt nicht durchsetzen konnte).

Wichtig fiir das Gesamtverstindnis ist die Tatsache, dal das
Ubereinkommen alle Risiken der sozialen Sicherheit umfassen sollte, die in der
Empfehlung Nr. 67 aufgelistet worden waren, d. h. Krankheit, Mutterschaft, Invali-
ditit, Alter, Tod des Emiéhrers, Arbeitslosigkeit, Aufwendungen in Notstandsfllen,
Arbeitsunfiillen und Berufskrankheiten.45

Nach dieser anderthalbjihrigen Vorbereitungsphase fand im Rahmen der
ILO-Konferenz von 1951 die erste Diskussionsrunde iiber die Ziele und Mindest-

normen der sozialen Sicherheit statt.
2. Die Internationale Arbeitskonferenz von 1951

Wie bei jeder Konferenz und bei jedem Tagesordnungspunkt wurde zum
Thema ,,Ziele und Mindestnormen der sozialen Sicherheit* ein Ausschul} eingesetzt,
der aus den drei Gruppen (je 20 Arbeitnehmer- und 20 Arbeitgebervertreter und 40
Regierungsvertreter, wobei jedoch die Stimmen der Arbeitnehmer und Arbeitgeber
doppelt zihlten) bestand und der sich mit der ILO-Vorlage befassen mufite. Zum

Vorsitzenden dieses Ausschusses wurde Pierre Laroque gewahlt und zum Berichter-

44 Brief von C. G. Dennys an Maurice Stack, 29.5.1951, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-414-01,
S.1-2.

45 Im Ubereinkommen Nr. 102 sind diese Risiken in neun Zweige aufgeteilt worden: Arztliche
Betreuung, Krankengeld, Leistungen bei Arbeitslosigkeit, Leistungen bei Alter, Leistungen bei
Arbeitsunfillen und Berufskrankheiten, Familienleistungen, Leistungen bei Mutterschaft, Leistungen
bei Invaliditit und Leistungen an Hinterbliebene.
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statter C. G. Dennys. Beide vertraten ihre jeweiligen Regierungen.4¢ Die wichtigen
Positionen (neben dem Vorsitzenden und dem Berichterstatter sind das die stellver-
tretenden Vorsitzenden und die Mitglieder des Redaktionsausschusses) wurden von
Vertretern aus Mexico, Osterreich, GroBbritannien, Argentinien, den Vereinigten
Staaten und Frankreich (zwei) eingenommen. Zwar verfiigten die kontinentaleuropéi-
schen Staaten iiber keine Mehrheit, aber im Gegenzug waren die ,Beveridge*-Staaten
mit nur einem Vertreter stark unterreprasentiert.

Im Ausschufl kam es zu einer heftigen Kontroverse zwischen den Arbeit-
gebern und den Arbeitnehmern, die sich spéter auch im Rahmen der Konferenz wei-

ter fortsetzte. Die Kritik der Arbeitgeber richtete sich gegen zwei Punkte:

They considered that the Conference would be exceeding its com-
petence in adopting provisions concerning the entire populations or
all residents and that it should confine itself to employees [...] Fur-
thermore, these general problems for the whole country lay within
the competence of other international organisations (specialised

agencies of the United Nations).4

Der letzte Kritikpunkt erinnerte an die Auseinandersetzung, die die ILO kurz nach
dem Zweiten Weltkrieg mit dem ECOSOC gehabt hatte und die bis zum Beitritt aller
Ostblockstaaten innerhalb der ILO nie vollstindig beigelegt werden konnte. Als Ge-
genargument zum ersten Kritikpunkt der Arbeitgeber wurde behauptet, aus den Ant-
worten des Fragebogens, die von den Mitgliedstaaten abgegeben worden waren, liefle
sich ableiten, daf} die ILO berechtigt sei, Ubereinkommen fiir die ganze Bevélkerung
und nicht nur fiir die Arbeitnehmer zu treffen.48 Diese Argumentation beruhte auf
einer nicht sehr sicheren Grundlage, da die Fragebogen nur einen informativen Cha-
rakter hatten. Pierre Laroque hingegen argumentierte als Vorsitzender des Aus-

schusses fiir soziale Sicherheit:

This Declaration [of Philadelphia, C. G.], although it is drawn up in
general terms, nevertheless does clearly apply to populations as a

whole, and there is no better way of interpreting it than to refer di-

46 International Labour Conference. Thirty-Fourth Session Geneva, 1951, Record of Proceedings,
Geneva: International Labour Office 1952, S. 583.
47 ibid., S. 584.
48 jbid., S. 423.
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rectly to the will of its authors. This was expressed, at the same
time, in a series of appended Recommendations, of which No. 67
deals explicitly with the extension of social security systems “to all
workers and their families, including rural populations and the self-
employed”. As far as I am concerned, these texts settle the ques-

tion. There is no doubt that the Organisation is fully competent.49

Im Rahmen der Philadelphia-Konferenz von 1944 und speziell mit der Erkldrung von
Philadelphia hatte die ILO in der Tat beschlossen, sich nicht mehr nur auf die Arbeit-
nehmer zu beschrénken, sondern ihre Aktivititen auf die ganze Bevolkerung auszu-
dehnen. Einige Arbeitgebervertreter konterten mit dem Argument, die Entscheidun-
gen von Philadelphia seien nicht bindend, da viele Lander aufgrund der Kriegspro-
bleme nicht anwesend sein konnten. Dieses Argument konnte jedoch schnell ent-
kriftet werden, indem Bezug auf die Antworten der Regierungen auf den ILO-Frage-
bogen genommen wurde. Kein einziges Land stellte die Kompetenz der Genfer Or-
ganisation in Frage. Dabei lieB der Ubereinkommenstext eine groBe Bandbreite an
Interpretationen dariiber, was unter Gesamtbevélkerung zu verstehen sei: Es konnte
sich sowohl um eine restriktive Definition, also die ganze erwerbstitige Bevolkerung,
als auch um eine breitere, also die Gesamtbevolkerung eines Landes handeln.5® Der
Text behandelte beide Falle. Dennoch ist der Stimmungswandel zwischen den zwei
Konferenzen von 1944 und 1951 hervorzuheben. In Philadelphia wurde dieser As-
pekt der Kompetenzen der ILO kaum angesprochen, und es gab bei den verschie-
denen Abstimmungen nur wenig Gegenstimmen. Niemand widersetzte sich der Tat-
sache, daf} sich die ILO von nun an um das Wohlergehen der ganzen Menschheit
kiimmern wiirde. Die Solidaritit zwischen allen drei Gruppen war zu diesem Zeit-
punkt hervorragend. Sie war bei der Konferenz von 1951 vollkommen verschwun-
den, wie es der harte Konflikt zwischen vornehmlich den Arbeitgebern und den Ar-
beitnehmern verdeutlicht. Pierre Laroque war sich dieses Wandels vollkommen be-
wulit, denn er appellierte an die Delegierten, den Prinzipien von Philadelphia wieder

Vertrauen zu schenken: ,,What is asked here today is merely that you reassert your

49 ibid., S. 431.
30 ibid., S. 587.
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belief in the contents of the Declaration of Philadelphia and the supplementary
Recommendations.*5!

Das neue Ratifikationsverfahren bildete den zweiten Angriffspunkt der
Arbeitgeber. Es war vorgeschlagen worden, jeder Staat miisse von den neun ver-
schiedenen Zweigen der sozialen Sicherheit mindestens drei ratifizieren, wobei je-
dem Land fast frei tiberlassen werden sollte, welchen Zweigen es beitreten wolle, und
ob es sich fiir die Mindest- oder hoheren Normen entscheiden wiirde.52 Bis zu diesem
Zeitpunkt hatte die ILO kein dhnliches Ratifizierungsverfahren vorgeschlagen, auch
wenn fiir viele Ubereinkommen Ubergangs- oder Ausnahmeregelungen fiir die weni-
ger entwickelten Staaten vorgesehen waren. Die flexiblen Ratifikationsméglichkeiten
des zukiinftigen Ubereinkommens Nr. 102 spiegelten die komplexe Lage der sozialen
Sicherheit wider, deren verschiedene Zweige in gesonderten Rechtstexten nicht mehr
als vollkommen getrennt behandelt werden konnten. Die soziale Sicherheit beinhal-
tete aber nicht nur alle Schutzzweige, sondern ebenfalls verschiedene Techniken und
verschiedene soziale Inhalte.3 Um diesem Umstand am besten Rechnung zu tragen,
wurde beschlossen, die neun Sozialzweige in einem einzigen Ubereinkommen zu
behandeln, ohne jedoch von allen Staaten zu verlangen, iiber vollstindige Sozialsys-
teme zu verfiigen. Die Arbeitgeber erwiesen sich in diesem Punkt als #uBerst
hartndckig und versuchten sogar durchzusetzen, daB neun verschiedene Uberein-
kommen, die je einen Zweig der sozialen Sicherheit abgedeckt hitten, verfaBt und im
Rahmen der ILO-Arbeitskonferenz angenommen werden sollten. Die Arbeitnehmer
und die Regierungsvertreter stimmten gegen diesen Vorschlag, so daB es zu keiner
Trennung der verschiedenen Gebiete der sozialen Sicherheit kam.5* Man kann sich
fragen, ob die Arbeitgeber wirklich einen konstruktiven Vorschlag machen wollten,
oder ob es ihnen nur darum ging, so viele Hiirden wie nur méglich fiir eine vollstin-
dige Regelung der sozialen Sicherheit aufzustellen, denn es wire mindestens ein
Jahrzehnt notwendig gewesen, um neun unterschiedliche Ubereinkommen zu verfas-
sen und von den Mitgliedstaaten ratifizieren zu lassen.

Die Arbeitgeber konnten ihre Forderungen nur teilweise durchsetzen: Die
Aufteilung der Risiken auf neun unterschiedliche Ubereinkommen wurde abgelehnt,

aber eine Trennung zwischen Mindest- und hoheren Normen wurde erreicht. Das

5T ibid., S. 432.
52 ibid., S. 584.
53 ibid., S. 431.
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erste Ubereinkommensprojekt wiirde sich mit den Mindestnormen befassen, wihrend
die hoheren Normen erst spiter in Angriff genommen werden sollten. Bei der Ent-
scheidung wurden nicht so sehr die Argumente der Arbeitgebervertreter hervorgeho-
ben sondern andere praktischere Griinde wie der Zeitdruck.5> Auf der einen Seite
miissen sich die Arbeitgeber gefreut haben, eine Trennung der zwei Themen erreicht
Zu haben aber sie hatten sich dafiir eingesetzt, da3 der zweite Te11 des Uberemkom-
mens ganz aufgegeben werde Dleses Ziel konnten sie nicht errelchen denn es wurde
beschlossen, bei der nichsten Internationalen Arbeitskonferenz die zweite Diskussi-
onsrunde iiber die Mindestnormen und die erste iiber die héheren Normen durch-
zufiihren.6

Inhaltlich versuchte der Text alle Formen des sozialen Schutzes zu be-
riicksichtigen, wobei der Schwerpunkt auf die Versicherung und die Sozialhilfe ge-
legt wurde. Dennoch gingen die Verfasser des Entwurfes davon aus, alle Malnahmen
der sozialen Sicherheit wiirden ausschlieBlich von den Regierungsstellen kontrolliert.
In den Vereinigten Staaten bildeten die freiwilligen, vom Staat unabhéngigen Versi-
cherungen das Fundament der Sozialsysteme (und das ist noch heute der Fall). Mit
dem vorldufigen Entwurf wire das amerikanische System nicht berticksichtigt wor-

den. Die amerikanischen Vertreter driickten demzufolge auch ihren Unmut aus:

This proposed Convention would strike at the very heart of that at-
titude. In it there is no place for the American voluntary insurance
system. The Convention says, in effect, that to meet international
standards that system would have to be replaced by one subsidised

and controlled by the Government.>’

Zu diesem Problem wurde vorldufig auch keine Losung gefunden, und deshalb wurde
es auf die nichste Konferenz vertagt. Der Ausschuf} hatte zwar eine Aufweichung der
Bedingungen in das Ubereinkommen aufgenommen, aber anscheinend reichte es

nicht, um die amerikanischen Vertreter umzustimmen. Die Ausschullmitglieder

34 ibid., S. 585.
53 ibid., S. 585:
In the course of deliberations, however, it was found that the time allotted to the Committee would not
suffice to discuss both the minimum and the advanced standard. It was decided, in accordance with a
proposal of the Workers’ members, to recommend to the plenary sitting to deal separately with the two
subjects, the minimum and the advanced standards.
56 cf. Abstimmungen zu diesen Themen: ibid., S. 467-470.
57 ibid., S. 400.
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hatten vorgeschlagen, daf freiwillige Versicherungen durchaus die Ratifizierungsbe-
dingungen des Ubereinkommens erfiillten, wenn diese durch offentliche Gelder
subventioniert wiirden.’8

Die Hohe der gewdhrten Geldleistungen fiihrte ebenfalls zu hitzigen De-
batten im Rahmen des Ausschusses. Es wurde sogar vorgeschlagen, jegliche Pro-
zentzahlen fiir eine Mindestrente aus dem Ubereinkommen zu streichen. Auf diese
Weise sollte jedem Staat iiberlassen werden, die Hohe der Geldleistungen selber fest-
zulegen. Schlielich kam es zu einer Abstimmung, bei der sich die Regierungsver-
treter und die Arbeitgeber knapp gegen die Arbeitnehmer durchsetzen konnten: Da-
bei wurden fast alle Prozentsédtze um 10% oder sogar 20% reduziert, so daf} alle Sétze
zwischen 40% und 30% des ,,Lohns des gelernten ménnlichen Arbeiters* lagen.>°

Da die ILO-Verantwortlichen im Anschlufl an die Konferenz und bei der
Vorbereitung der folgenden Konferenz die niedrigen Prozentsdtze unannehmbar
fanden, beschlossen sie, wieder die alten Werte einzusetzen.®? Insgesamt war man
innerhalb des IAA iiber den Verlauf der Debatten enttiuscht, so dal sogar eine
Nichtannahme der Mindestnormen befiirchtet wurde. Ein Vertreter der Arbeitgeber
sagte bei einer Sitzung des Verwaltungsrates: ,,If the obstructive tactics which had
been pursued at the 34th Session were to be continued it would be difficult to reach
conclusions even on the minimum standards.“¢! Dabei betrieben nicht nur die Arbeit-
gebervertreter eine Hinhaltetaktik; sie wurden auch von einigen, auf dem Gebiet der
sozialen Sicherheit zum Teil filhrenden, Staaten stark unterstiitzt. Maurice Stack be-
fiirchtete bei der Wiederherstellung der ILO-Werte nicht nur Kritik seitens der Ar-

beitnehmer, sondern ebenfalls von industrialisierten Staaten:

We apprehend inevitable criticism from the Employers generally at
the next Conference, but we do not expect opposition from Gov-
ernments of the poorer countries. Paradoxically, it is the richer

countries (e.g. Australia, Canada, the U.K. and even the U.S.) that

58 ibid., S. 586.
59 ibid., S. 591.
Der Ausdruck ,,Lohn des gelernten minnlichen Arbeiters® ist eine wort-wortliche Ubernahme aus dem
Ubereinkommen Nr. 102.
60 cf. Vermerk von Maurice Stack fiir Luis Alvarado, 10.8.1951, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 35-
415(A).
61 Minutes of the 117" Session of the Governing Body, Geneva, 20-23 November 1951, Geneva:
International Labour Office 1952, S. 23.
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want low rates in terms of wages, because their wages offer a wide

margin above the subsistence level.62

Statt sich vor Kritik zu fiirchten, hitten die ILO-Bediensteten ihre Arbeit anders an-
setzen miissen. Bei konstruktiven Treffen vor der Arbeitskonferenz und der Suche
eines fiir alle Staaten zumutbaren Kompromisses hitte man die Arbeitgebervertreter
isolieren kdnnen. Die verschiedenen staatlichen Konzepte wurden beim Verfassen -
des Textes zu sehr ausgeklammert. Einige Staaten verfiigten iiber eine lange Tradi-
tion der Marktregulierung ohne Staatseingriff. Deshalb zeigten sie wenig Enthusias-
mus fiir die ILO-Konzepte beziiglich eines Mindestsatzes. Im letzten Moment wurde
im Verwaltungsrat vorgeschlagen, daB die Staaten, die auf dem Gebiet der sozialen
Sicherheit am besten geriistet seien, sich zehn Tage vor Beginn der Konferenz treffen
sollten, um die Grundlagen fiir das Ubereinkommen zu legen.63 Diese verschiedenen
Meinungen und Vorschldge verdeutlichen die Schwierigkeiten bei der Verabschie-

dung eines internationalen Textes iiber die soziale Sicherheit.
3. Die Internationale Arbeitskonferenz von 1952

Wihrend des Jahres zwischen den Internationalen Arbeitskonferenzen
von 1951 und 1952 wurden einige der Gesprichspunkte der Konferenz mit Vertretern
der verschiedenen Gruppen wieder aufgegriffen. So schalteten sich die amerikani-
schen Versicherungsvertreter in die Diskussion ein, um sicher zu gehen, daf ihre
Position durch das vorgesehene Ubereinkommen nicht in Gefahr gebracht wurde.5
Der Briefverkehr verlief dabei viel ruhiger als die Debatten im Rahmen der Konfe-
renz. Wie emst die Angelegenheit fiir die ILO war, zeigt die Tatsache, daB wieder
Kontakt mit dem fritheren ILO-Generaldirektor Phelan aufgenommen wurde, um
seine Vermittlungsdienste in Anspruch zu nehmen. Dabei betonte der damalige ILO-
Generaldirektor: ,,] am informed that there is considerable misunderstanding, par-

ticularly amongst Employer circles, regarding the purposes and scope of this Con-

62 Vermerk von Maurice Stack flir Luis Alvarado, 10.8.1951, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 35-
415(A).
63 Minutes of the 117" Session of the Governing Body, Geneva, 20-23 November 1951, Geneva:
International Labour Office 1952, S. 21.
64 Brief von Mark S. Trueblood, President of The Life Underwriters Association of Los Angeles,
10.10.1951, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 35-415(A)-01.
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vention and of the effect that it is likely to have on private insurance companies.“6
Zu diesem Zeitpunkt wurde in den Vereinigten Staaten eine Flugschrift {iber das
Ubereinkommen und iiber die allgemeine Rolle der ILO in den USA verfait, die auf

diese Weise begann:

The ILO proposes to socialize insurance.

Ridiculous, you say? Impossible?

Not so impossible as you think.

Many "strange ideas" have had their birth in the ILO — ideas that
are now incorporated in the laws of many countries, have definitely

left their impact upon legislation here in the United States.66

Man kénnte meinen, diese Debatte hitte eigentlich wenig mit der europdischen so-
zialen Sicherheit zu tun, da diese im allgemeinen ganz anders gestaltet war. Aber
zwel Punkte miissen dabei berticksichtigt werden: Eine zu grofle Opposition der Ver-
einigten Staaten hitte sicherlich zu einem Scheitern des ganzen Unternehmens ge-
fiihrt und muBte unter allen Umstéinden verhindert werden. Zweitens verfiigte ein
europdisches Land iiber ein umfassendes freiwilliges Versicherungssystem: Die Nie-
derlande hatten in der Tat diesen Versicherungstyp stark entwickelt. Die niederl4ndi-
sche Regierung machte mit dem Hinweis, ohne Textéinderung sei sie nicht in der

Lage, das Ubereinkommen zu ratifizieren, auf diesen Punkt aufmerksam:

Si on maintenait la condition citée a I’article 6 du projet de con-
vention, selon laquelle ’assurance facultative doit étre subvention-
née, pour au moins au quart, par les pouvoirs publics, les Pays-Bas
ne pourront pas ratifier, en son temps, les Parties II et VIII de la
Convention (Etat nécessitant des soins médicaux et Maternité), si

ces parties étaient maintenues sous leur forme actuelle.67

Die ILO-Verantwortlichen erreichten einen Kompromif}, indem sie in Artikel 6 die

Passage iiber die ausschlieBliche Finanzierung durch die 6ffentliche Hand strichen

65 Brief von David Morse an V. C. Phelan, 13.11.1951, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 35-415(A)-
01.

66 The 34th International Labor Conference of The International Labor Organization. Report by
William L. McGrath, The Williamson Heater Company, Cincinatti, 1951, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe ILC 35-415(A)-01, S. 1.

185



1951-1958

und durch andere Bedingungen ersetzten, wie eine Uberwachung durch den Staat und
einen hohen Anteil von geschiitzten Personen. Die ILO wurde somit gezwungen,
einen Mittelweg zu finden, der sowohl Gegner als auch Befiirworter dieser Art von
Versicherung zufrieden stellte, denn wie weiter oben gesehen, waren eine ganze
Reihe von Staaten gegen die Aufnahme der freiwilligen Versicherung in das Uber-
einkommen.

- Der Conseil National dﬁ Patrohat Frang:éis (CNPF), die Dachorgéﬁiééfiéﬁ i
der franz@sischen Arbeitgeber, meldete sich ebenfalls, um seine Ablehnung zum

Ubereinkommen nochmals zu unterstreichen:

Le texte, établi par le B.I.T. a la suite des travaux de la derniere
session de la Conférence, comporte une réglementation de neuf
branches de la Sécurité Sociale. Mais un Etat aurait le droit de rati-
fier la convention en n’appliquant que les normes fixées pour trois
de ces branches, librement choisies par lui. On pourrait ainsi se
trouver en face de pays qui, sous le couvert de la ratification d’une
méme convention, n’assumeraient cependant aucun engagement
commun.

Le Conseil National du Patronat Frangais ne peut, dans ces condi-

tions, qu’étre opposé a I’adoption d’un texte de cette nature.58

Die Kritik des CNPF war zum Teil berechtigt, denn mit der Mindestforderung, bei
der Ratifizierung mindestens drei Zweigen beizutreten, konnten zahireiche Staaten
trotz Beitritt zum gleichen Ubereinkommen unter sich keine Verpflichtungen einge-
hen. Andererseits war es das Ziel der ILO, das Niveau der sozialen Sicherheit insge-
samt zu heben, und mit der Idee der Ratifizierung von mindestens drei Sozialzweigen
sollten die weniger entwickelten Linder dazu bewegt werden, ihr Sozialsystem zu
vervollstdndigen.

Wihrend die Arbeitgeber versuchten, die Prozentsétze der verschiedenen
Leistungen nach unten zu driicken, unterlieBen es die Gewerkschafter ihrerseits nicht,
alles zu unternehmen, um die Ubereinkommensvorlage in ihrem Sinne zu verbessern.

So machte die Confédération Générale du Travail (CGT) eine ganze Reihe von Vor-

67 pays-Bas. Observations concernant le projet de convention sur la norme minimum de la sécurité
sociale, 13.12.1951, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 35-415(A)-1-42, S. 1.
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schldgen, die nach Ansicht der franzdsischen Gewerkschaft zu einer Verbesserung
des Ubereinkommens fithren wiirden. Unter anderem wurde unterbreitet, da8 der
Kindergeldsatz von 5% des ,.festgesetzten Lohns eines gew6hnlichen erwachsenen,
ménnlichen und ungelernten Arbeiters“®® viel zu niedrig sei und mindestens 10%

erreichen miisse.”? Es ist bezeichnend, daB eine franzdsische Gewerkschaft sich fiir

eine Erhdhung des Kindergeldes einsetzte, denn Frankreich ist ein Land, das sich

traditionell sowohl auf nationaler als auch auf internationaler Ebene immer fiir um-
fangreiche Kinderleistungen stark gemacht hat. Frankreich bildet in dieser Hinsicht
einen Gegensatz zu Deutschland, das, wenn iiberhaupt, nie hohe Kinderbeihilfen

hatte. So schrieb das Bundesministerium fiir Arbeit:

In der Bundesrepublik Deutschland besteht zur Zeit kein allgemei-
nes gesetzlichen System tiber Kinderbeihilfen, jedoch befindet sich
eine gesetzliche Regelung in Vorbereitung. Bis zur Verabschiedung
eines entsprechenden Gesetzes kann sich die Bundesrepublik nach
Artikel 2 des Ubereinkommensentwurfs nicht verpflichten, den Be-

stimmungen des Abschnittes VII nachzukommen.”!

Dieses Beispiel illustriert den Riickstand der Bundesrepublik auf einigen Gebieten
der sozialen Sicherheit. Die von der ILO fiir das Kindergeld gestellten Forderungen
waren fiir die meisten industrialisierten Staaten durchaus erreichbar. Wihrend der
fehlenden Unterstiitzung fiir Familien hitte die Bundesrepublik aber zu diesem Zeit-
punkt dem Ubereinkommensabschnitt zu Gunsten des Kindergelds nicht beitreten
konnen. Eine bundesdeutsche Regelung iiber Familienleistungen trat erst 1954 in
Kraft. Die traditionelle deutsche Zuriickhaltung gegeniiber dem Kindergeld 148t sich
an der Tatsache erkennen, dafl das Bundesministerium den Vorschlag machte, auf die

weniger fortschrittlichen Vorschlidge von Philadelphia zuriickzukommen:

Es wird vorgeschlagen, die Gewdhrung von Kinderbeihilfen erst

vom dritten Kinde ab zu verlangen. Der Ubereinkommensentwurf,

68 Brief von M. Meunier, Président du C.N.P.F., 17.12.1951, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 35-
415(A)-1-22, 8. 2.
69 Art. 44 von Ubereinkommen Nr. 102.

70 Brief von A. Le Leap, Secrétaire Général de la C.G.T., 28.11.1951, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
ILC 35-415(A)-1-22, S. 2.
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der auf den Grundsitzen der von der Internationalen Arbeitskonfe-
renz 1944 in Philadelphia angenommenen Empfehlung beruht,
tiberschreitet die in dieser Empfehlung vorgesehenen Bedingungen
fiir die soziale Sicherheit grundsitzlich nicht, sondern bleibt in ei-

ner Reihe von Punkten sogar dahinter zuriick.”2

o Esiist richtig, daf} die ILO in der Empfehl'ung"Nr. 67 vorgeschlagen hatte',' etstabdem

dritten Kind Kinderbeihilfen zu gewshren und fiir die ersten zwei Minderjéhrigen nur
Kinderzuschiisse in Notféllen zuzugestehen.” Dennoch war es seitens der ILO be-
rechtigt, acht Jahre nach Philadelphia eine Verbesserung auf diesem Feld vorzu-
schlagen. Aber die Forderungen der Franzosen und der Deutschen lagen weit ausein-
ander. In allen Staaten war man eigentlich immer davon ausgegangen, daf das
Grundeinkommen eines Arbeiters ausreichen sollte, um eine Familie mit zwei Kin-
dern zu erndhren.” Die Haltung der Bundesrepublik stimmte in dieser Hinsicht mit
der niederlidndischen iiberein. Die ILO nahm iibrigens im Ubereinkommen keinerlei
Bezug auf erste, zweite oder dritte Kinder, sondern legte fest, daB sich die Kinder-
beihilfen aus einem gewissen Prozentsatz des Lohns eines ,,gewdhnlichen erwachse-
nen ménnlichen ungelernten Arbeiters“’S mal der Anzahl der Kinder errechnen soll-
ten.

Die Reaktionen der verschiedenen Gruppen, aber vor allem die der Re-
gierungen durch ihre verantwortlichen Ministerien, zeigen, welche Konzessionen die
ILO den verschiedenen Parteien machen mufite. Diese Unterschiede erklédren sich
zum Teil dadurch, da3, wie am Beispiel der Familienleistungen gesehen, die Mit-
gliedstaaten unterschiedliche Schwerpunkte beim sozialen Schutz der Bevolkerungs-
schichten setzten und diese Unterschiede trotz der langsamen Anndherung einiger
Systeme immer noch bestehen blieben. Die franzdsische Regierung bemingelte ge-
nau diesen Punkt, als sie den Ubereinkommensentwurf nach der ersten Diskussions-

runde bewertete:

7l Bundesministerium fur Arbeit. Bemerkungen und Abinderungsvorschlige zum dem vom
Internationalen Arbeitsamt aufgestellten Entwurf eines Ubereinkommens iiber Mindestnormen der
sozialen Sicherheit, Dezember 1951, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 35-415(A)-1-24, S, 5.

2 ibid,, S. 5.

73 Art. 8 der Empfehlung Nr. 67.

74 Dieses Argument wird unter anderem von der niederlindischen Regierung angefiihrt, um einige
Bedenken gegeniiber dem Artikel iiber die Familienbeihilfen zu #ufiern: Pays-Bas. Observations
concernant le projet de convention sur la norme minimum de la sécurité sociale, 13.12.1951, in: ILO-
Archiv; Aktenmappe ILC 35-415(A)-1-42, S. 4-5.
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I semble que le but & atteindre soit de définir la norme que peut et
doit normalement atteindre un pays ayant un développement éco-
nomique moyen. Le désir de permettre la ratification de la conven-
tion par un grand nombre de pays parait.avoir conduit la Confé-
rence de 1951 a des solutions qui ne correspondent pas réellement
au but qui vient d’étre défini. [...] Mais le Gouvernement frangais
tient a souligner expressément qu’il considére la norme minimum

proposée comme nettement insuffisante.’¢

Das Ubereinkommen Nr. 102 konnte in der Tat nur die Synthese aller verschiedenen
Konzeptionen und Forderungen darstellen. Es ist aber kaum zu vermuten, daB es
tiberhaupt zu einem Ubereinkommen gekommen wire, wenn sich die ILO mehr auf
die Seite der Arbeitnehmer und der fortschrittlicheren Regierungen geschlagen hiitte.
Sie mufite sich jedoch von der franzésischen Regierung vorwerfen lassen, die Tren-
nung zwischen Mindestnormen und héheren Normen nicht verhindert zu haben.”’
Beide Normen in einem einzigen Ubereinkommen hitten die Heterogenitit der ILO-
Mitgliedstaaten viel besser widergespiegelt und auch viel mehr Flexibilitit zugelas-
sen.

Die Konferenz von 1952 verlief weniger hektisch als die des vorigen
Jahres, da 1951 schon die grofiten Streitpunkte zwischen den Gruppen ausdiskutiert
worden waren und die ILO durch eine konziliante Haltung im Vorfeld versucht hatte,
so viel Konfliktstoff wie méglich zu entschirfen. Dies bedeutete, da3 die Diskussion
nicht sehr weit gefiihrt werden konnte, da die Gruppen von ihren Positionen nicht
abwichen. Der amerikanische Arbeitgebervertreter verlangte immer noch eine freiere
Regelung fiir das freiwillige Versicherungssystem’8 und beharrte auf einer Aufteilung
der neun Risiken in neun Ubereinkommen auf der urspriinglichen Position der Ar-
beitgeber: ,,After the determination of the form of the instrument made in the
tripartite Committee, our Employers’ group earnestly urged that this instrument be

divided into nine instruments.“7® Die Arbeitnehmer lieBen durch den chilenischen

75 Art. 44 von Ubereinkommen Nr. 102.
76 Observations sur le projet de Convention sur la norme minimum de la Sécurité Sociale, 17.12.1951,
in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 35-415(A)-22, S. 1-2.
Tibid., S. 1.
78 International Labour Conference. Thirty-Fifth Session Geneva, 1952, Record of Proceedings,
Geneva: International Labour Office 1953, S. 308.
7 ibid., S. 309.
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Vertreter verlauten, daf8 die Arbeitgeber nur eine Blockadepolitik fiihren und sich
gegen jeglichen konstruktiven Versuch der Arbeitnehmer sperren wiirden: ,,] must
state that during the discussion of the report we have always been faced with a veto
on the part of the Employers, and of some of the Government representatives,
whenever amendments likely to improve the text substantially were introduced.*80

Vielleicht hatte die Abwesenheit eines Spezialisten wie Pierre Laroque,

derm Frankreich wieder Mitglied dés Conseil d’Etat geworden war, doch ein grofie-
res Gewicht, als man vermuten koénnte. Er wurde zwar durch Jacques Doublet her-
vorragend vertreten.?], aber Pierre Laroque hatte seit dem Krieg Erfahrungen mit der
Funktionsweise der ILO-Organe gesammelt und sich mehr als jeder andere Franzose
fiir die internationalen Aspekte der sozialen Sicherheit interessiert. Seine Autoritit
auf diesem Gebiet hétte der verfahrenen Situation vielleicht eine neue Dynamik ge-
ben kdnnen. Der folgende Abschnitt belegt, wie sehr Pierre Laroque von den ILO-
Sozialexperten vermifit wurde: ,JlLa Convention sur la norme minimum est née et
baptisée et son parrain n’était pas présent, au profond regret des parents.
L’accouchement a été laborieux, mais 1’enfant est indemne.“82 Die Metapher verdeut-
licht auch den ganzen Umfang der von Laroque geleisteten Arbeit, um eine umfas-
sende Regelung fiir die internationale soziale Sicherheit im Rahmen der ILO zu
erreichen. Pierre Laroque ist der einzige Experte, der sich in einem solchen Umfang
fir dieses Thema engagiert hat. Leider konnte er, wie im Falle des franzdsischen
Planes der sozialen Sicherheit, nur einen Teilerfolg erzielen.

Die SchluBabstimmung zum Ubereinkommen Nr. 102 verdeutlicht die
Sackgasse, in der sich die Parteien befanden: Es gab 123 Ja-Stimmen und 32 Nein-
Stimmen. Aber von den Arbeitgebern stimmten nur drei dafiir (die Vertreter aus der
Tschechoslowakei, Polens und Chiles); alle anderen stimmten dagegen (auch die
Belgiens, Frankreichs, Italiens, der Bundesrepublik Deutschland, Luxemburgs und
der Niederlande).83 | Die Arbeitgeberdelegierten stimmten bei der Internationalen
Arbeitskonferenz gegen das Ubereinkommen, weil sie der IAO die Kompetenz ab-

sprachen, fiir die gesamte Bevdlkerung [...] sozial gesetzliche Bestimmungen aufzu-

80 ibid., S. 308.
81 ibid., S.518. Jacques Doublet wurde zum Vorsitzenden des Ausschusses fiir soziale Sicherheit
gewihlt; die anderen Posten wurden von einem weiteren Franzosen, zwei Amerikanern, einem
Osterreicher, einem Norweger und einem Venezolaner besetzt.
82 Brief von Maurice Stack an Pierre Laroque, 11.7.1952, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1-
22-1,S8. 1.
83 ibid., S. 409.

190



1951-1958

stellen.“84 Die Regierungsvertreter sowie die Arbeitnehmervertreter sprachen sich
alle fiir das Ubereinkommen aus.

Dieses Ubereinkommen beinhaltete nur die Mindestnormen der sozialen
Sicherheit. Auf Druck von einigen Regierungen (so hatten zum Beispiel die Regie-
rungen Belgiens und Frankreichs in diesem Sinne einen Entschliefungsantrag ein-
gereicht8S) wurde versucht, die hoheren Normen noch zu ,retten‘, indem man sie auf
die Tagesordnung der nichsten ILO-Tagung setzte. Dieses Vorhaben scheiterte je-
doch und das Projekt ,h6here Normen der sozialen Sicherheit® wurde auf unbe-
stimmte Zeit verschoben.8 Die Aufgabe eines Teils des Projektes bedeutete nicht nur
eine Niederlage fiir die Arbeitnehmer und zu einem gewissen Grad auch fiir die Re-
gierungsvertreter, sondern vor allem fiir die internationale soziale Sicherheit, die nun
iiber ein unvollstdndiges Instrument verfligte, das zwar fiir einige Jahre in Europa als

Referenz dienen, aber schon bald iiberholt sein wiirde.
4. Die Bedeutung des Ubereinkommens Nr. 102

Auch wenn das Ubereinkommen Nr. 102 das Ergebnis von unzihligen
Zugestindnissen war, darf seine Wirkung und sein EinfluB auf die internationale und
besonders die europiische soziale Sicherheit nicht unterschitzt werden.

Es bildete die natiirliche Fortsetzung der internationalen Bewegung zu
Gunsten der sozialen Sicherheit, die mit der Atlantik-Charta vom 14. August 1941
begonnen, und die in einer zweiten Phase zur Erklidrung von Philadelphia und zur
Empfehlung Nr. 67 gefiihrt hatte. Das Ubereinkommen Nr. 102 bildete die dritte
Etappe (auch wenn seine Fertigstellung wahrscheinlich ldnger als angenommen ge-
dauert hatte). Kontinuitéit bedeutete jedoch nicht Erliegen des Fortschritts. Anhand
der drei Texte 146t sich sehr gut verdeutlichen, welcher Weg seit dem Beginn der
1940er Jahre zuriickgelegt worden war. Die Atlantik-Charta blieb sehr allgemein,
denn sie besagte nur folgendes: ,,Fifth, they desire to bring about the fullest collabo-

ration between all nations in the economic field with the object of securing, for all,

84 DAHLER, Emil: Die Sozialpolitik der internationalen Arbeitsorganisation und ihr Einfluf} auf die
Sozialgesetzgebung der Schweiz, St-Gallen: Kolb 1976, S. 135.
85 Projet de résolution présenté par les membres gouvernementaux belge et frangais (C.S.S./D.195),
in: [LO-Archiv: Aktenmappe ILC 35-507-1.
86 Brief von Maurice Stack an Pierre Laroque, 11.7.52, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1-22-1,
S.1-2.
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improved labor standards, economic advancement, and social security“.8” Zu diesem
Zeitpunkt war der Begriff der sozialen Sicherheit noch nicht genau definiert, was
diese vage Forderung erklirt. Die Empfehlung Nr. 67 hingegen ging ins Detail, denn
sie beschrieb mit Genauigkeit, gegen welche Risiken die Bevolkerung geschiitzt wer-

den miisse. Der Text belegt jedoch durch seine Trennung von Sozialversicherung und

8021alh11fe die in zwei verschledenen Abschmtten der Empfehlung behandelt wur-

den daB nach wie vor ein klarer Unterschled zw1schen den verschiedenen Schutz-
techniken gemacht wurde und sich die soziale Sicherheit als Ganzes noch nicht
durchgesetzt hatte. Das Ubereinkommen Nr. 102 hingegen machte keine Unter-
schiede zwischen den verschiedenen Schutzméglichkeiten, sondern iiberlieB es den
Parteien, wie sie die Leistungen finanzieren und vergeben wollten.

Die ILO entschied sich in ihrem Text fiir keine der zwei Grundauffassun-
gen der sozialen Sicherheit: ,,die Garantie eines Grundeinkommens oder die Garantie
der Einkommen aus Erwerbstitigkeit“8 (die erste stammte von der Entwicklung aus
den Staaten Beveridger Art, wihrend die zweite Tradition sich in den Lindern durch-
setzte, die an dem Versicherungsprinzip festhielten).8? Sie wollte sich nicht fiir die
eine oder andere Konzeption der sozialen Sicherheit entscheiden. Aus diesem Grund
wurde sowohl Bezug auf Leistungen genommen, die sich auf das verlorene Einkom-
men des Arbeitnehmers bezogen als auch auf einen sogenannten ,,Lohn des gelernten
ménnlichen Arbeiters* (cf. weiter oben). Um sich diese Neutralitiit zu erhalten, war
es unter anderem notwendig, eine groBe Freiheit {iber die Mittel und die Techniken
zu haben, mit denen die festgesetzten Normen erreicht werden sollten.

Auch die im Ubereinkommen verlangten Leistungsniveaus waren nicht
so niedrig, wie es scheinen kénnte. Es stimmt sicherlich, daB fiir die Entwicklung der
europdischen sozialen Sicherheit die Verabschiedung héherer Normen von gréferem
Interesse gewesen wire, dennoch stellten die Leistungsanforderungen des Uberein-
kommens fiir die néchsten Jahre auch manchen européischen Staat vor eine grofe
Herausforderung, wenngleich die Anzahl von mindestens drei Zweigen der sozialen
Sicherheit fiir westeuropdische Verhiltnisse wirklich zu gering war. Es wurde weiter
oben schon vom bundesdeutschen Fall der Kinderbeihilfen gesprochen. Der Europa-

rat erstellte sogar im Rahmen der Vorbereitungen zur Europiischen Ordnung der

87 The Atlantic Charter, August 14, 1941, in: LANGSAM, Walter Consuelo: Historic Documents of
World War 11, Princeton: Van Nostrand Company 1958, S, 74.
88 Entwicklung und Tendenzen..., S. 189.
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Sozialen Sicherheit (cf. weiter unten) eine Gesamtstudie {iber seine Mitglieder, um zu
erfahren, welche Linder die Mindestnormen erfiillen wiirden. Das Ergebnis fiel viel

weniger positiv aus, als man hitte erwarten kénnen:

Parmi les Membres du Conseil de I’Europe :

6 pays possédent des systémes de sécurité sociale qui, dans
I’ensemble, dépassent indubitablement et largement ce que requiert
la Convention 102 ;

un pays s’approche du niveau des six premiers ;

4 ou 5 autres pays n’atteignent pas ce niveau, mais ont tout de

méme accompli dans le domaine de la sécurité sociale un effort qui
mérite d’étre reconnu et qui apparait méme remarquable si on le
compare au niveau de sécurité sociale existant hors d’Europe ;

le cas des autres pays ou bien est douteux — jusqu’a plus ample in-
formation — ou bien dépend de la mise en vigueur de législations

qui ne sont encore qu’a I’état de projet.%

Sicherlich aus diplomatischen Griinden wurden leider keine Angaben dariiber ge-
macht, um welche Linder es sich dabei handelte. Deshalb kénnen nur Vermutungen
angestellt werden. Im Jahr 1954 zihlte der Europarat 14 Mitglieder. Man kann davon
ausgehen, dall die sechs auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit am weitesten
entwickelten Staaten die Bundesrepublik Deutschland (zu diesem Zeitpunkt war die
Gesetzgebung zu den Familienbeihilfen endlich in Kraft getreten), GroBbritannien,
Norwegen, Schweden, Belgien und Frankreich waren. Die Ermittlung der restlichen
Lénder erweist sich danach als schwierig. Das alleinstehende Land ist entweder die
Niederlande oder Luxemburg (wobei es eher das erstere sein miifite). Italien gehorte
zu diesem Zeitpunkt definitiv nicht zu den Staaten, die weit entwickelt waren, so dafl
dieses Land in die letzte Kategorie einzuordnen ist. Bei den Vorbereitungen zur
Européischen Ordnung der sozialen Sicherheit gab die italienische Regierung ihren

Riickstand auch unverbliimt zu:

En particulier, I’Italie pourrait ratifier, pour le moment, la Conven-

tion 102 pour trois régimes seulement, a savoir: pensions de vieil-

8 DUPEYROUX, Jean-Jacques: ,,Le droit...“, S. 377.

193



1951-1958

lesse, prestations aux familles et prestations de maternité. D’autre
part, en ce qui concerne les régimes pour lesquels les prestations
prévues par la législation italienne résultent inférieures aux presta-
tions minima prévues par la Convention, on ne considére pas de
pouvoir prendre des engagements étant donné que dans certains

cas, le systéme de sécurité sociale italien est sensiblement différent

de celui de la Convention méme .91

Auch wenn Italien besonders hinter den anderen fiinf untersuchten Staaten zuriicklag,
ist insgesamt festzustellen, daB zwei Jahre nach der Verabschiedung des Uberein-
kommens Nr. 102 (das aber erst am 27. April 1955 in Kraft trat) nur die Hilfte der
sechs EGKS-Griinderstaaten alle Zweige erfiillten. Man kann also nicht uneinge-
schrinkt sagen, da3 sich die westeuropdischen Staaten zu diesem Zeitpunkt die so-
wohl in der Atlantik-Charta als auch im Beveridge-Bericht geforderten Prinzipien zu
eigen gemacht und sie in umfassende Programme umgesetzt hitten. Das Uberein-
kommen konnte in keiner Hinsicht eine Anndherung an Beveridges Prinzipien be-
wirken, da es unter Berlicksichtigung der weniger entwickelten Linder als héchsten
Prozentsatz einen Schutz von 50% der Arbeitnehmer oder 20% der Ansissigen for-
derte.

Dennoch muf} der einmalige Charakter des Vertragstextes hervorgehoben
werden. Es handelte sich hiermit ndmlich um das erste vollstindige internationale
Harmonisierungsinstrument auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit. Guy Perrin, ILO-
Bediensteter in der Hauptabteilung fiir soziale Sicherheit von Mirz 1957 bis Juli
1988 und Verantwortlicher fiir die Beziehungen mit den europiischen Regionalorga-

nisationen in diesem Bereich, schreibt folgendes:

Cette convention a remarquablement résisté a 1’épreuve du temps
puisqu’elle constitue aujourd’hui encore le fondement de
I’architecture du droit international visant & harmoniser les législa-
tions nationales de Sécurité sociale. Elle a notamment permis de
préciser I’extension et la compréhension du concept de Sécurité so-

ciale, articulé en neuf branches distinctes, conformes a la concep-

90 Conseil de I’Europe. Comité des Ministres, 7.4.1954, (CM (54) 73), in: ILO-Archiv: Aktenmappe
1GO 04-1004-7, S. 2. Hervorhebungen im Original.
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tion analytique du champ d’application matériel de cette institution,
tel qu’il s’est constitué au cours du développement historique des
assurances sociales, en évitant de recourir a une définition contrai-
gnante et nécessairement controversée. [...] En revanche, la recon-
naissance €tendue et durable de la conception internationale propo-
sée par la convention (n° 102) n’a pas eu pour conséquence de figer
la Sécurité sociale ou d’entraver son évolution, comme la crainte en

avait parfois été exprimée.92

Als ILO-Bediensteter fehlte Guy Perrin bei dieser Analyse eine gewisse Distanz zum
ILO-Text. Sicherlich bildete dieses Ubereinkommen einen Meilenstein der inter-
nationalen sozialen Sicherheit. Seine zum Teil vagen Bestimmungen fanden einer-
seits bei allen Staaten ihre Zustimmung. Andererseits bildeten sie die Schwiche des
Ubereinkommens Nr. 102, denn sie erreichten nur eine minimale Koordination zwi-
schen den nationalen Systemen. Vor allem wurde die in den Empfehlungen Nr. 67
und Nr. 69 festgestellte Annsherung an Beveridges Ideen (Vereinheitlichung, In-
tegration und Universalisierung) nicht weiter fortgesetzt. Das Festlegen von sehr
niedrigen notwendigen Prozentsétzen (meistens ,nur® 50% der Arbeitnehmer), mit
dem Ziel alle ILO-Mitgliedstaaten fiir das Ubereinkommen zu gewinnen, bedeutete
das Aufgeben einer fiir die Gesamtbevolkerung gedachten sozialen Sicherheit. Auf-
fallend ist ebenfalls die starke Anlehnung an die Sozialversicherungen, obwohl sich
Beveridge fiir ein Abmildern dieses Schutzprinzips ausgesprochen hatte. Mit dem
Festhalten am Versicherungsprinzip wurde das Universalisierungsprinzip wenigstens
als kurz- und mittelfristiges Ziel aufgegeben. Die herausragende Stellung der Sozial-
versicherungen ungeachtet der Beriicksichtigung der anderen Schutzmethoden (So-
zialhilfe und Nationalsystem) ist sowohl auf die dominante Rolle der an den Sozial-
versicherungen héngenden Staaten als auch auf die Mehrzahl der ILO-Bediensteten
aus Staaten mit einer Sozialversicherungstradition zuriickzufiihren. Da die Staaten
nicht bereit waren, auf ihre nationalen Gegebenheiten zu verzichten, und an den ei-
genen Traditionen im Bereich der sozialen Sicherheit festhielten, muBte die ILO ihre
Koordinationsbemithungen auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner runternehmen.

Die grofle Kluft zwischen fortgeschrittenen und in diesem Bereich unerfahrenen

91 Code de sécurité sociale pour les membres du Conseil de I’Europe, s.d. [wahrscheinlich 1952-
1953], in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 7-4-156-1-34, S. 2.
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Staaten verwisserte die ILO-Normen zusétzlich. Hinzu kam das schleppende Ratifi-
kationsverfahren: Es dauerte in der Tat lang, bis dieser Text (wie librigens die
meisten der andgren ILO-Ubereinkommen) von den Mitgliedstaaten ratifiziert wurde.
Er trat erst am 27. April 1955 in Kraft, weil fiir die Giiltigkeit eines Ubereinkommens
die Ratifizierung durch zwei Mitgliedstaaten notwendig ist. Obwohl einige der west-
“europdischen Staaten das Vertragswerk schon sehr frith hétten ratifizieren kénnen,
dauerte es bis zum 8. Juni 71956, Bis paradoxerwéise italién als erster der Sechs das
Ubereinkommen ratifizierte. Die Bundesrepublik Deutschland ratifizierte am
21. Februar 1958 als erstes Land alle neun Zweige. Es folgten Belgien am
26. November 1959, die Niederlande am 11.Oktober 1962, Luxemburg am
31. August 1964 und 22 Jahre nach der Verabschiedung Frankreich am 14. August
1974. Es ist schwer zu erkliren, warum die Mitgliedstaaten sich so viel Zeit liessen,
um grundlegende internationale Rechtstexte zu ratifizieren. Sowohl die ILO als auch
der Europarat setzten sich wiederholt, aber ergebnislos fiir ein beschleunigtes Ratifi-
zierungsverfahren des Ubereinkommens Nr. 102 durch die Mitgliedstaaten ein.%
Sicherlich verlidngerte die ILO-Prozedur das ganze Verfahren erheblich, da verlangte
wurde, daB der Text dem legislativen Organ eines Staates (meistens dem Parlament)
vorgelegt werde. Ein weitaus wichtigerer Grund konnte die Tatsache sein, dafl die
Mitgliedstaaten durch die Ratifikation Verpflichtungen gegeniiber den Staatsbiirgern
~aus Drittlandern eingingen, was vielleicht zu ihrer iibervorsichtigen Haltung fiihrte.
Die politische Lage in den verschiedenen Mitgliedstaaten hatte sicherlich ebenfalls
Auswirkungen auf die Ratifikationsgeschwindigkeit. Man kann annehmen, da8} eine
arbeiterfreundliche Regierung ein ILO-Ubereinkommen schneller ratifizieren wird
als eine von den Arbeitgebern unterstiitzte Exekutive. Gewill spielen noch andere
Faktoren eine Rolle. So 1Bt sich beziiglich der Bundesrepublik feststellen, daf sie
zwischen 1952 und 1961 18 Ubereinkommen (von insgesamt 20, die durch die ILO-

Konferenz angenommen wurden) ratifizierte und zwischen 1962 und 1971 nur deren

92 PERRIN, Guy: Histoire, S. 517.

93 Fiir die ILO: cf. International Labour Conference. Forty-Fifth Session Geneva, 1961, Record of
Proceedings, Geneva: International Labour Office 1962, S.546, bzw. International Labour
Conference. Forty-Sixth Session Geneva, 1962, Record of Proceedings, Geneva: International Labour
Office 1963, S. 839.

Fiir den Europarat: Conseil de I’Europe. Comité des Ministres, 17.4.1956, (CM (56) 53), in: ILO-
Archiv: Aktenmappe 1GO 04-1004-9, S.2-3. Im Text des Europarats steht lediglich, da8 nur finf
Staaten des Europarats das Ubereinkommen Nr. 102 ratifiziert haben. Diese Feststellung kann jedoch
als eine Anforderung an die Mitgliedstaaten verstanden werden, vor allem im Kontext der
Vorbereitungen zur Européischen Ordnung der sozialen Sicherheit (cf. weiter unten).
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sechs (von ebenfalls 20 durch die ILO-Arbeitskonferenz angenommenen
Ubereinkommen), obwohl ab 1966 die SPD eine der zwei Regierungsparteien
stellte.94 Als die SPD in der BRD die Regierungsverantwortung iibernahm, hatte sich
die Haltung der westeuropdischen Staaten zur ILO stark veréndert. Ihre Interessen
waren innerhalb der europdischen Regionalorganisationen wie dem Europarat und
den Europiischen Gemeinschaften erheblich besser beriicksichtigt,”> und die ILO-
Normen hatten fiir die Westeuropéer viel an Reiz verloren, da die meisten nationalen
Gesetze ein hoheres Niveau erreichten.

Das Ubereinkommen Nr. 102, trotz seines zum Teil bescheidenen Lei-
stungsniveaus fiir europdische Verhiltnisse, blieb im européischen Kontext nicht
ohne Wirkung. Zwei grundlegende Texte des Europarats fulten auf dem ILO-Uber-
einkommen. Die Europiische Sozialcharta bediente sich des Textes, um eine Min-
destschutzangabe zu machen. Die Européische Ordnung der sozialen Sicherheit und
die dazugehdrenden Zusatzprotokolle gingen hingegen viel eingehender auf das

Ubereinkommen Nr. 102 ein, da dieser Text als Ausgangspunkt diente.
Kapitel 1ll: Die Koordinierungsinstrumente

Die ILO hat in den fiinfziger Jahren sowohl mit den europdischen Regio-
nalorganisationen als auch im Rahmen ihrer eigenen Gremien versucht, Koordinie-
rungsinstrumente zu verabschieden. Entscheidend ist jedoch, daf in den drei Féllen,
wo es zu konkreten Ergebnissen gekommen ist, die ILO nur einmal als Ideengeber
diente (beim Europiischen Ubereinkommen iiber die soziale Sicherheit der Arbeit-
nehmer im internationalen Verkehr). In den beiden anderen Fillen, also beim Euro-
paischen Abkommen tiber die Soziale Sicherheit der Wanderarbeitnehmer und beim
Vorldufigen Europiischen Abkommen iiber Soziale Sicherheit, waren die EGKS
bzw. der Europarat Paten des Projektes. Die ILO wurde in beiden Féllen in der An-
fangsphase gebeten, die entsprechenden Vorentwiirfe zu verfassen, aber sie ergriff
nie wirklich selbst die Initiative. Das hingt wahrscheinlich damit zusammen, dal

sowohl der Europarat als auch die EGKS genaue Ziele hatten und deshalb genau

94 Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage , Die sozialpolitische und rechiliche
Bedeutung der Normen der Internationalen Arbeitsorganisation sowie ihrer sonstigen A ktivitdten auf
internationaler und innerstaatlicher Ebene”, Bundesdrucksache 12/3495, 21.10.1992, in:
Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 12. Wahlperiode, Drucksachen Band 457, Boon:
Deutscher Bundestag und Bundesrat 1992, S. 6.

95 ¢f. weiter unten (Abschnitt 6.1.1.).
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wuBten, was sie unternehmen wollten. Die ILO dagegen konnte mit ihren allgemei-
nen Zielsetzungen nur bedingt eine Initiative fiir gewisse Bevoélkerungsschichten oder
fiir bestimmte Weltregionen ergreifen, ohne gleich von den nicht berticksichtigten
Personenkreisen oder Léandergruppierungen kritisiert zu werden. Die ILO spielte bei
allen drei Koordinierungsinstrumenten eine entscheidende Rolle: In allen drei Fillen
waren ILO-Experten die Verfasser des Regelwerks. Die ILO hatte als Verfasser-
organisation ausreichende Méglichkeiten, ihre Ideen in die Vertragswerke einflieBen
zu lassen. Dennoch wurde auch ohne die ILO ein weiteres wichtiges Koordinie-
rungsinstrument vereinbart, nimlich das multilaterale Abkommen des Nordischen

Rates vom 15. September 1955.

1. Die Vorlidufigen Europdischen Abkommen iiber Soziale Sicherheit

(Europarat)

Im Vergleich zu anderen multilateralen Abkommen wurden die Verhand-
lungen zu den Vorldufigen Europdischen Abkommen iiber Soziale Sicherheit sehr
ziigig gefiihrt:% Die ersten Anstrengungen wurden im November 1950 unternommen,
und die Abkommen schlieBlich am 11. Dezember 1953 paraphiert. Das erste Ab-
kommen beinhaltete alle langfristig gewshrten Sozialleistungen, wie Alters-,
Invaliditdts- und Hinterbliebenenrenten, wihrend im zweiten die zeitlich begrenzten
Sozialleistungen behandelt wurden: Krankheit, Mutterschaft, Tod, Arbeitsunfille,
Berufskrankheiten, Arbeitslosigkeit und F amilienleistungen.9’ Ein méglicher Grund
fur die ziigigen Verhandlungen liegt hochstwahrscheinlich darin, daB diese Abkom-
men, wie der Name es schon andeutet, nur zeitlich begrenzt giiltig sein sollten, um
spdter durch einen umfangreicheren Text, der Europdischen Konvention iiber die
soziale Sicherheit, ersetzt zu werden.% Guy Perrin weist zurecht auf den

eingeschrénkten Geltungsbereich der Vorldufigen Abkommen hin, in denen die

% Die Literatur bedient sich sowohl des Singulars als auch des Plurals fiir diese Abkommen, denn
auch wenn es sich um mehrere Abkommen handelt, so bilden sie doch eine Einheit. Hier die exakten
Namen der Abkommen: Vorldufiges Abkommen iiber Soziale Sicherheit unter Ausschluf} der Systeme
fir den Fall des Alters, der Invaliditéit und zugunsten der Hinterbliebenen; Vorldufiges Europaisches
Abkommen iiber die Systeme der Sozialen Sicherheit fiir den Fall des Alters, der Invaliditit und
zugunsten der Hinterbliebenen. Es wurden ebenfalls zwei Zusatzprotokolle fir Flitchtinge verfaBt und
angenommen. Auf letztere soll jedoch nicht néher eingegangen werden.
97 ¢f. TROCLET, Léon-Eli: Eléments, S. 263.
98 cf. PERRIN, Guy: ,,La Convention européenne dans le contexte des instruments internationaux de
coordination des législations de sécurité sociale*, in: Revue internationale de sécurité sociale 3/1978,
S.316.
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Wahrung der Anspriiche und der Anwartschaften nicht behandelt wurden.®® Léon-Eli
Troclet fiihrt eine weitere Erkldrung an, die auch in die Prdambel aufgenommen
wurde: Zum Zeitpunkt der Ausarbeitung der Abkommen war das Netz der bilateralen
Abkommen zwischen den Europarat-Mitgliedstaaten unvollstindig. Sie sollten bis
zur Annahme einer allgemeinen Konvention die Gleichbehandlung der Staatsangeho-
rigen aller Mitgliedstaaten gewéhren, die mit dem unvollstindigen Netzwerk an
bilateralen Abkommen nicht gesichert war.100

Es war der Europarat, der bereits im Jahre 1949 die Initiative ergriff, als
die Beratende Versammlung in ihrem ersten Arbeitsjahr schon eine EntschlieBung
verabschiedete.!! Und schon ein Jahr spiter wurde im Rahmen des Regierungsaus-

schusses fiir soziale Fragen des Europarates Folgendes beschlossen:

At its second session (Strasbourg, November 1950), the Committee
of Experts on Social Security of the Council of Europe recom-
mended that the International Labour Office prepare drafts of
agreements among countries belonging to the Council of Europe
which would deal, on the one hand, with the equal treatment of
subjects of these countries with the nationals of each country and,
on the other, with extension of bilateral and multilateral agreements

to the subjects of other Member States of the Council of Europe.!02

Bei der Tagung vom 20. bis 23. November 1950, bei der entschieden wurde, die ILO
mit der Redaktion der Abkommen zu betrauen, war die grofle Mehrzahl der Experten
anwesend, auch diejenigen, die bei den ILO-Konferenzen und —Ausschiissen ihr Land
vertraten: Léon Watillon war der belgische Vertreter, Pierre Laroque vertrat
Frankreich (und wurde zum Vorsitzenden gewihlt), die Bundesrepublik Deutschland
hatte Wilhelm Dobbernack und Josef Eckert entsandt, Italien war durch Carlo
Carloni vertreten und die Niederlande durch A. C. M. van de Ven. Nur Luxemburg

hatte mit Wilwertz statt Armand Kayser einen neuen Experten nach Strafburg ent-

99 PERRIN, Guy: ,,Introduction...*, S. 9.

100 TROCLET, Léon-Eli: Eléments, S. 263.

101 Recommandation 35: Accord multilatéral sur les législations sociales, in: Textes adoptés par
I’Assemblée. Assemblée Consultative: Premiére session ordinaire. 10 aout — 8 septembre 1949,
Strasbourg: Conseil de I’Europe 1949, S. 44. cf. auch TROCLET, Léon-Eli: Eléments, S. 263.

102 Introductory Note, s. d., in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 04-1004-2, S. 1.
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sandt.1% Diese ILO-freundliche Vertretung hat zur Folge, daB die Genfer
Organisation ohne groe Umschweife mit dem Verfassen des Entwurfs beauftragt
wurde. Da der Europarat sich in seiner Anfangsphase befand, verfiigte die europi-
sche Organisation wohl kaum iiber den notwendigen Apparat, um eine Arbeit dieses
Umfangs in Angriff zu nehmen. Es ist dennoch erstaunlich, dafl es keinen einzigen
Einwand gegen diesen Entwurf gab und niemand innerhalb des Europarats vorschlug,
seine Abteilungen sollten selbst die Abkommen verfassen. Frankreich, Irland, die
Niederlande und GroBbritannien waren die Staaten, die sich am meisten fiir eine
Regelung zur Gleichbehandlung einsetzten.!04 Ziel dabei war es, eine Gleichbe-
handlung aller Staatsbiirger der Europarat-Mitgliedstaaten durchzusetzen, und zwar
ohne Riicksichtnahme auf die existierenden oder fehlenden bilateralen Abkommen
oder auf die Art der Sozialleistung (mit Ausnahme der Sozialhilfesysteme). Auf die-
ser Grundlage sollte ein bilaterales Abkommen zwischen zwei Lindern auch fiir die
Staatsbiirger von Drittlandern gelten, und zwar selbst wenn ein drittes Land kein Ab-
kommen mit einem der zwei Ldnder abgeschlossen hatte. Die unterschiedlichen
Konzeptionen der Mitgliedstaaten waren der Ausloser fiir die Redaktion zweier Ab-
kommen, die inhaltlich nur in drei Artikeln voneinander abwichen.!% Die
Unterschiede zwischen den Sozialfinanzierungssystemen der skandinavischen und
der anderen Mitgliedstaaten des Europarats fiihrten dazu, daB die nordischen Mit-
glieder nicht bereit waren, die Gleichbehandlung auf Sozialleistungen auszudehnen,
die nicht auf einer Beitragspflicht beruhten. Neben dem finanziellen Aspekt ging es
eigentlich um das gesamte Konzept der sozialen Sicherheit, denn Sozialleistungen
ohne Beitrédge bedeuteten schlicht und einfach, daf8 die ganze Bevélkerung Leistun-
gen erhalten konnte (wie in den skandinavischen Lindern und zum Teil in GroBbri-

tannien und in Irland), wihrend Beitréige implizierten, daB nur bestimmte Personen-

103 Council of Europe. Report to the Committee of Ministers Submitted by the Committee of Experts
on Social Security at its Second Session (CM (50) 91), 27.11.1950, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
1GO 04-1004-2, S. 1-2.

104 ibid,, S. 11.

105 ibid., S. 13: ,,Whereas under Danish, Norwegian and Swedish laws, nationals of these countries are
entitled to receive pensions without any conditions regarding contributions or even length of residence,
it is hardly conceivable that such rights would be accorded to aliens, unless the other countries
guaranteed reciprocal treatment to the nationals of Scandinavian countries. Now in these countries,
whose legislation is based on the contributory system, any genuine reciprocal agreement would require
an aggregation of the periods passed in the various countries. And this could only be effected through
bilateral agreements, the framing of which would be a long and detailed task. Ireland is at the moment
in a somewhat similar position to that of the Scandinavian countries, and its existing legislation does
not provide for reciprocal arrangements dealing with non-contributory schemes.

200



1951-1958

kreise gegen die sozialen Risiken geschiitzt wiren, was der kontinentaleuropéischen
Tradition entsprach).

In einem ersten Entscheid war beschlossen worden, die ILO solle bei
ihrem Abkommensentwurf die vier betroffenen Staaten, Dénemark, Norwegen,
Schweden und Irland, nicht beriicksichtigen: ,,In these circumstances it was decided
to consider drawing up a provisional agreement restricted to countries other than
Denmark, Norway, Sweden and Ireland.“19% Um diese Staaten jedoch nicht vollkom-
men aus den Abkommen auszuschlielen, wurde eine Verdoppelung der Vertragstexte

angenommen:

(i) a general agreement on equality of treatment for permanent resi-
dents, under all schemes other than pension schemes;

(ii) an agreement on equality of treatment under pension insurance
schemes;

(iii) a general agreement on migrant’s rights under all schemes
other than pension schemes;

(iv) an agreement on migrants’rights under pension insurance

schemes. 107

Dabei sollten die skandinavischen Staaten und moglicherweise Irland und Island
nicht vom zweiten und vierten Abkommen ausgenommen, weil ihre Rentensysteme
nicht auf dem Versicherungsprinzip basierten.

Italien versuchte ebenfalls seine Ansichten durchzusetzen, indem es auf
die Wahrung der Anwartschaften und der Anspriiche pochte. Es ist bezeichnend, daf3
[talien, das traditionelle Emigrationsland in der ersten Phase der Nachkriegszeit, sich
fiir diese Rechte stark machte. Die anderen Mitgliedstaaten des Europarats waren an
diesen Prinzipien viel weniger interessiert, denn sie waren insgesamt doch eher
Immigrationsldnder und betrachteten diese Problematik somit nur als ein Randthema.

Der Europarat setzte dabei der ILO fiir die Redaktion der Abkommen als
Frist Anfang April 1951.198 Bei der dritten Sitzung des Ausschusses vom 2. bis

106 jbid., S. 13.
107 Mission of Messrs. Stack and Zelenka to observe 3rd Session of Committee of Social Security
Experts, Council of Europe, at Strasbourg, 2-5 May 1951, 11.5.51, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
1IGO 04-1004-3, S. 2.
108 Brief von J. C. Paris, Generalsekretir des Europarats, an David Morse, 19.12.1950, in: ILO-
Archiv: Aktenmappe 1GO 04-1004-2, S. 4.
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5. Mai 1951 (unter dem Vorsitz von Pierre Laroque, der wieder einmal einstimmig
gewdhlt wurde) stellten die ILO-Experten, Maurice Stack und Antonin Zelenka, die
Vorentwiirfe der Abkommen vor. In ihrem Bericht prangerten sie die Einstellung
einiger Staaten an: ,,Absent were those from Greece, Iceland, Italy and Luxembourg :
these did not excuse themselves, and their absence suggests lack of interest.“1%9 Die
ILO war uiber dieses Konzept eines vollstindigen Netzes von bilateralen Abkommen
bei weitem nicht begeistert. Wenn man dem ILO-Experten Glauben schenken kann,
war sich der AusschuBl der Schwierigkeiten und Hiirden bei der Verwirklichung eines
solchen Vorhabens nicht vollstindig bewuBt.!10 Sogar das Ubergangsmodell der vier
Abkommen wurde von Antonin Zelenka als ,,too complicated and too timid*“!!! be-
zeichnet. Die ILO-Bediensteten hatten alle vier Abkommen zu einem einzigen ver-
schmolzen. Die Experten des Europarats kamen jedoch zu dem SchluB, daB
mindestens zwei Abkommen notwendig seien, da die skandinavischen und irischen
Rentenversicherungssystéme ganz anders aufgebaut waren als die kontinental-
europdischen.!'2 Aus diesem Grund wurden die ILO-Experten gebeten, fiir den
1. Juni 1951 ein Abkommen fiir die beitragspflichtigen Leistungen und ein zweites
fiur die restlichen Leistungen vorzulegen.!!3 Die Festlegung auf zwei Abkommen
entstand als KompromiBlosung zwischen der Konzeption der ILO-Experten, die sich
fiir nur ein Abkommen einsetzten, und der der Experten des Europarates, die eine
Unterteilung in vier Vertragstexte beflirworteten. Hingegen schien man sich damit
abgefunden zu haben, daf ein Teil der Mitgliedstaaten (hauptséchlich die nordischen)
dem Abkommen nicht zustimmen wiirde. Trotz der Aufforderungen Zelenkas zu
mehr Mut blieben die Anstrengungen des Sachverstindigenausschusses bescheiden,

denn die Mitgliedstaaten konnten selber bestimmen, fiir welche bilateralen Abkom-

109 Mission of Messrs. Stack and Zelenka to observe 3rd Session of Committee of Social Security
Experts, Council of Europe, at Strasbourg, 2-5 May 1951, 11.5.51, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
IGO 04-1004-3, S. 1.
10 ibid., S.1: ,A complete network of bilateral social security agreements among "European”
countries would comprise 105 principal instruments : of these 11 are in force and 12 being negotiated.
If it were ever achieved, this network would be of unimaginabie complexity, though the Committee
seems hardly to appreciate this.
M jbid., S. 2.
112 ibid., S. 2: ,,The Scandinavian countries and Ireland are opposed to any general agreement which
would cover non-contributory pensions (despite the guardedly favourable replies of Norway and
Sweden to the .L.O. Conference Questionnaire).*
113 Ein wenig spiiter teilte der Generalsekretar des Europarats mit, die Frist sei bis Anfang September
verldngert worden. cf. Brief von J.C.Paris an David A.Morse, 19.5.1951, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe 1GO 04-1004-3, S. 2.
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men die Gleichbehandlung gelten wiirde.!!* Die Mitgliedstaaten behielten also eine
Art Einspruchsrecht, was implizierte, dal die vorldufigen Abkommen nur ein Erfolg
sein konnten, wenn alle Parteien zur Kooperation bereit waren. Und der Konflikt
zwischen den skandinavischen und den restlichen Mitgliedstaaten (auch wenn es sich
dabei um eine grundsétzliche Frage handelte) belegt, dafl die Bereitschaft, Konzes-
sionen zu machen, nicht immer vorhanden war. Nichtsdestotrotz versuchten die ILO-
Experten durch konkrete Vorschldge die ganze Angelegenheit voranzutreiben. Sie
wurden jedoch immer wieder von den Mitgliedstaaten gebremst. Als Beispiel dafiir
soll die Reichweite der Vorldufigen Europdischen Abkommen dienen. Bei der dritten
Sitzung hatte die ILO zwei Alternativen vorgeschlagen: ,,Alternative I would apply to
all existing and future social security laws and regulations within certain enumerated
fields, whereas Alternative II would not automatically apply to laws and regulations
coming into force after the time of the signing of the agreement.“!15 Die erste
Alternative wiére in jedem Fall fortschrittlicher gewesen, wihrend aus der zweiten
implizit eine genauere Kontrolle durch die Mitgliedstaaten resultiert hitte. Die Ex-
perten entschlossen sich fiir die zweite Moglichkeit. Oft waren die Mitgliedstaaten
nur bereit, hohe Normen zu akzeptieren, wenn in der nationalen Gesetzgebung schon
die verschiedenen Prinzipien festgeschrieben waren, die im Rahmen der Abkommen
behandelt wurden. Bezeichnend dafiir ist die Haltung des in den Debatten nicht sehr
aktiven deutschen Vertreters (Wilhelm Dobbernack oder Josef Eckert). Beim Artikel
tiber die Umsetzung des Gleichbehandlungsprinzips verlangte er eine umfassendere
Regelung.!'6 Nach einer ldngeren Debatte wurden die Artikel tiber die Gleichbehand-
lungsprinzipien wieder neu geschrieben. Auf der einen Seite ist die Haltung des
deutschen Vertreters lobend hervorzuheben. Andererseits waren die Interessen der
BRD in dieser Frage nicht wirklich gefihrdet, da es sich um allgemeine, zu diesem
Zeitpunkt schon in den fortschrittlichsten Staaten Europas existierende Prinzipien
handelte.

Einer der hartnickigsten Gegner der von den nordischen Staaten vorge-

schlagenen Trennung zwischen den beitragspflichtigen und den ohne Beitrége funk-

114 ¢f ibid., S. 2.

115 Council of Europe. Committee of Experts on Social Security. Report to the Committee of
Ministers (CM/WP 11 (51) 8, 30.5.1951, in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 04-1004-3, S. 4.

116 ibid., S. 6: ,,The representative of the Federal Republic of Germany stated that in his country
equality of treatment on the conditions in question was already established. In order to make progress,
therefore, these conditions should not be retained.*
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tionierenden Systemen war Italien. Dessen Vertreter versuchte am Beispiel der Wan-

derarbeitnehmer aufzuzeigen, wie ungerecht ein solche Trennung sein wiirde:

I ne devrait étre fait aucune distinction entre les régimes & cotisa-
tions et les régimes sans cotisations, vu la portée politique de
’accord et les développements acquis désormais dans tous les Pays,
de I’idée de Sécurité sociale. [...] L’Italie, en particulier, encore que
fournissant aux autres pays une main d’oeuvre qualifiée et donc un
capital humain immédiatement utilisable, a le droit de prétendre
pour ses propres travailleurs & une protection égale a celle dont

jouissent les autres travailleurs.!!7

Hieraus wird ersichtlich, wie eng die wirtschaftliche Entwicklung und die Konzep-
tion der sozialen Sicherheit eines Landes miteinander verbunden sind. Die skandina-
vischen Lénder versuchten ihre Systeme zu schiitzen, da sie ganz anders aufgebaut
waren als die auf Versicherungen basierenden Systeme. Dabei ging es auch zum Teil
um den Schutz vor einem Miflbrauch des Sozialsystems durch erst seit kurzer Zeit im
Land wohnende Auslinder. Die italienische Ausgangslage war genau umgekehrt: Um
die Sozialrechte der vielen Exilitaliener in ihren Arbeitslindern zu sichern, setzte
sich die italienische Regierung fiir die Gleichbehandlung in allen nationalen Syste-
men ein, denn die Ausarbeitung von gesonderten Vertriigen mit den skandinavischen
Staaten hétte wieder einige Jahre gedauert.

Bei der 4.Sitzung des Ausschusses (vom 26. September bis zum
2. Oktober 1951) sollte die ILO die neue Fassung vorstellen, die ja eine endgiiltige
Trennung zwischen den skandinavischen und den anderen Staaten bedeutet hitte. Es

kam jedoch ganz anders:

At the previous sessions it had been decided to abandon, as hope-
less, the participation of the Scandinavian countries, with their non-
contributory pension schemes, in any agreement on equality of
treatment, and Mr. Zelenka had accordingly been requested to omit
these schemes from his draft. He turned his blind eye to this indi-

cation, however, and returned to the charge at the 4th session with a
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text which included these schemes. The result was triumph for his
persistence, since all three Scandinavian experts yielded to persua-
sion and promised to advise their governments to participate in the

proposed agreement.! 13

Dieser Meinungswandel der skandinavischen Staaten belegt, daf der EinfluB} der Ex-
perten bei weitem nicht so eingeschrinkt war, wie es oft dargestellt wird. Den ent-
scheidenden Schritt machte Antonin Zelenka, ILO-Bediensteter in der Abteilung fiir
soziale Sicherheit, der sich weigerte, die Trennung der zwei europdischen
Konzeptionen zu akzeptieren. Er unternahm einen letzten (fast verzweifelten) Ver-
such, ein gemeinsames Abkommen zu erreichen. Seine Bemiihungen wiren jedoch
nicht von Erfolg gekrént worden, wenn die skandinavischen Experten nicht von den
Positionen ihrer Regierungen abgeriickt wiren. Sie nahmen dabei eine nicht offizielle
Position ein. Dabei gilt es noch einmal zu betonen, dal der Hauptverdienst den ILO-
Experten und haliptséichlich Antonin Zelenka zukommt, denn ohne seine Hartnéckig-
keit wire das gemeinsame Projekt der vorldufigen Abkommen vielleicht nie zustande
gekommen.!!9 Nach diesem Durchbruch war eigentlich die Hauptarbeit des Abkom-
mens getan (in den Archivdokumenten ist auch schon iiberall ,,Final Draft* zu lesen).
Natiirlich wurde noch an Details gearbeitet, aber die Architektur der Abkommen
stand.!20 Dabei wurde eine Mindestwohnzeit von fiinf Jahren verlangt, bevor man
einen Anspruch auf Leistungen erhielt. Sie bildete, wenn man so will, die ,Briicke*
zwischen den nicht auf Beitrigen beruhenden und den leistungsbezogenen Systemen.
In den skandinavischen Léndern, die ihre Leistungen vornehmlich durch Steuermittel
finanzierten, mufite jeder Leistungsempfianger einige Jahre in dem Land seines
Wohnsitzes Steuern bezahlt haben. In diesem Sinn wiirden dann die Steuern eine Art
Beitrag darstellen.

Obwohl die vorldufigen Abkommen unterschriftsreif waren, verzogerte

sich die Paraphierung unter anderem aufgrund politischer Probleme iiber fast zwei

117 Conseil de I’Europe. Comité d’experts en matiére de sécurité sociale. Accords provisoires de
Sécurité sociale. Observations du gouvernement italien (CM/WP 11 (51) 12), 29.8.1951, in: ILO-
Archiv: Aktenmappe 1GO 04-1004-4, S. 1-2.

[18 Mission to attend 4th Session of Committee of Social Security Experts of the Council of Europe,
Strasbourg 26 September — 2 October 1951, Maurice Stack, 2.10.1951, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
1GO 04-1004-4, S. 2.

119 jbid., S. 2: ,,Without the I.L.O.’s moral and technical authority it is safe to say that the Committee’s
deliberations would have produced texts which merely confirmed existing practices.*

120 PERRIN, Guy: ,,Soziale Sicherheit gestirkt”, S. 17.
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Jahre: ,,The Interim Social Security Agreements are not yet signed. Along with half-
a-dozen other European agreements, signature is held up pending the settlement of
the Saar question.“!?! In dieser Zeit wurden die zwei Zusatzprotokolle fiir Fliichtlinge
verfalit. Obwohl die ILO bei der Ausarbeitung der Abkommen die wichtigste Ver-
handlungspartei war, fiihlte sie sich ein wenig hintergangen: ,,For instance, the
agreements on social security had been largely drafted in Geneva but all the credit
and publicity deriving from them had accrued to the Council of Europe.“122 Diese
Reaktion eines ILO-Vertreters ist fiir die ganze Einstellung der ILO gegeniiber den
europdischen Regionalorganisationen stellvertretend. Trotz ihrer wesentlich umfang-
reicheren Kenntnisse und eines viel hoheren Bekanntheitsgrades unter den Experten
hatte die ILO immer wieder Angst, von den Regionalorganisationen iibergangen zu
werden. Es ist richtig, daB die Vorldufigen Europdischen Abkommen immer wieder
als ein Werk des Europarats angesehen werden, obwohl die ILO einen genau so gro-
Ben Anteil daran hat. Zudem leitete sie auf diese Weise eine langfristige Zusammen-
arbeit mit dem Europarat ein. Solche Aspekte wurden seitens der ILO-Bediensteten
zu oft vergessen, denn wie schon gezeigt wurde, kam dank ihrer Aktivitit der
Abschlufl der Abkommen iiberhaupt erst zustande.

Bis zur Paraphierung der Abkommen war der Riickzug von Pierre
Laroque aus den Expertengremien der sozialen Sicherheit sicherlich das wichtigste

Ereignis:

Mr. Watillon, Director-General of Social Welfare, Belgium, was
elected Chairman, in place of Mr. Laroque, who has retired from
the Committee. His election was a good augury of the desire of the
Committee to continue Laroque’s active policy, and was a fortunate
one for the Office. Looking back over the previous sessions of the
Committee, it is easy to observe how successful has been the lead-
ershipkof Laroque in creating out of a group of rather reserved civil

servants disinclined for action, a body that feels a corporate sense

121 Report on Mission to attend 6th Session of Committee of Social Security Experts of the Council of
Europe, Strasbourg, 26-29 October, 1952, in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 04-1004-6, S. 3.
122 Report on my mission to Strasbourg (14-25 September 1952), von P. P. Fano, 1.10.1952, in: ILO-
Archiv: Aktenmappe Z 15-3-1, S. 7.
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of responsibility, animated by a will to promote European co-op-

eration and progress.!23

Léon Watillon konnte trotz der langjahrigen Erfahrungen im Rahmen der internatio-
nalen Gremien zu sozialen Fragen nie wirklich an die Dynamik von Pierre Laroque
ankniipfen. Dessen Riickkehr in den franzosischen Conseil d’Etat bedeutete einen
schweren Riickschlag fiir die internationale bzw. europdische soziale Sicherheit.
Pierre Laroque verstand sich ndmlich nicht nur als Experte, sondern auch als leiden-
schaftlicher Verfechter einer Anndherung der unterschiedlichen Sozialsysteme. Die
anderen nationalen Vertreter handelten leider oft viel zu sehr als Technokraten, so
dafl nach dem Riicktritt von Pierre Laroque die von ihm geschaffene Gruppendy-
namik schnell wieder zum gewdhnlichen Verhandlungsgerede wurde, das kaum zu
Fortschritten am Verhandlungstisch fiihrte. Pierre Laroque war einer der wenigen
Experten, die versucht hatten, einen internationalen Ansatz zu schaffen, wihrend die
meisten seiner Kollegen sich darauf beschrinkten, das nationale System zu verteidi-
gen, ohne Vor- und Nachteile des eigenen und der anderen Systeme abzuwégen. Um
konkretere und weitergehende Resultate zu erzielen, wire wahrscheinlich ein Pierre
Laroque pro Mitgliedstaat notwendig gewesen.

Auf dem Gebiet der vorldufigen Abkommen passierte dann lange Zeit nur
wenig. Die Paraphierung zog sich {iber fast zwei Jahre in die Linge. Die Abkommen
und ihre Zusatzprotokolle wurden erst am 11. Dezember 1953 vom Ministerkomitee
des Europarats angenommen. Die Mitgliedstaaten lielen sich danach fiir die Ratifi-
zierung wiederum einige Jahre Zeit, so da} die Vorldufigen Europdischen Abkom-
men {iber Soziale Sicherheit erst am 1. Juli 1954 fiir die ersten Mitgliedstaaten des
Europarats in Kraft traten. Zu diesem Zeitpunkt hatte noch kein einziges Mitglied der
EGKS die Abkommen ratifiziert. Die Niederlande traten als erster EGKS-Mitglied-
staat am 1. April 1955 bei. Die BRD folgte am 1. September 1956. Belgien ratifi-
zierte am 1. August 1958 nur eines der drei Abkommen.'?4 Fiir Frankreich traten die
Abkommen am 1. Januar 1958 in Kraft und fiir Italien am 1. September des gleichen

Jahres.

123 Report on Mission to attend 6th Session of Committee of Social Security Experts of the Council of
Europe, Strasbourg, 26-29 October, 1952, in: ILO-Archiv: Aktenmappe IGO 04-1004-6, S. 1.

124 Bekanntmachung iiber das Inkrafireten sowie iiber den Geltungsbereich des Vorldufigen
Abkommens vom 11. Dezember 1953 iiber Soziale Sicherheit unter Ausschlufl der Systeme fiir den
Fall des Alters, der Invaliditit und zugunsten der Hinterbliebenen sowie des Zusatzprotokolls zu
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Die Vorldufigen Europdischen Abkommen befaBten sich hauptsichlich
mit einem Aspekt der sozialen Sicherheit, der Gleichbehandlung. Dennoch zeigte
schon dieser mit den Vorldufigen Europdischen Abkommen unternommene Annihe-
rungsversuch, daB sich die europdischen Systeme, obwohl sie auf einer dhnlichen
Tradition beruhten, im Laufe der Zeit in sehr unterschiedliche Richtungen entwickelt
hatten. Es muf} allerdings hinzugefiigt werden, daf es sich um extrem komplizierte
Abkommen handelte.!?5 Aus diesem Grund hatten die Abkommen nur einen vor-
laufigen Charakter und wurden spéter durch die Europdische Sozialordnung der

Sozialen Sicherheit und das Europdische Abkommen iiber Soziale Sicherheit ersetzt.

2. Das Europiische Ubereinkommen iiber die soziale Sicherheit der

Arbeitnehmer im internationalen Verkehr (ILO)

Wie schon erwihnt, bildet dieses Ubereinkommen eines der wenigen, das
in der Zeitspanne 1951-1958 auf Initiative der ILO zustande kam. Das Europdische
Ubereinkommen iiber die soziale Sicherheit der Arbeitnehmer im internationalen
Verkehr bediente sich dabei der im Rahmen des Rheinschiffer-Abkommens ge-
machten Erfahrungen.!?6 Die Zielgruppe des Vertragstextes arbeitete unter Bedin-
gungen, die denjenigen der Rheinschiffer stark dhnelten: Sie waren fast ununterbro-
chen unterwegs in Léndern, mit unterschiedlichen Sozialsystemen. Die Tragweite des
Vertrages war jedoch viel eingeschrinkter. Das Rheinschiffer-Abkommen erstreckte
sich auf (fast) alle Sozialrisiken, wihrend das Ubereinkommen fiir die Arbeitnehmer
im internationalen Verkehr nur Bestimmungen iiber die Gebiete Krankheit, Mutter-
schaft, Arbeitsunfille und Berufskrankheiten beinhaltete.!2? Es handelt sich um Risi-
ken, bei denen in den meisten Fillen keine Versicherungszeiten verlangt werden
(auch wenn bei den Arbeitsunfillen und Berufskrankheiten in einigen Staaten Ka-
renzperioden Vorschrift sind). Selbst fiir diese Risiken wurde eine Einschrinkung der

Leistungen vorgenommen, denn im Vertragstext war ausdriicklich festgehalten, daf3

diesem Abkommen...“, in: Bundesgesetzblatt. Teil II. Jahrgang 1958, hrsg. vom Bundesminister der
Justiz, Bonn: Bundesanzeiger-Verlag 1959, S. 18-22.
125 Les accords s’appliqueront a 119 régimes de sécurité sociale en vigueur dans 15 pays différents et
4 28 conventions existantes.”, in: DELPEREE, Albert: Politique, S. 182.
126 ¢f WATILLON, Léon: ,,La Convention européenne concernant la sécurité sociale des travailleurs
des transports internationaux®, in: Droit social 4/1957, S. 252.
127 La convention européenne concernant la sécurité sociale des travailleurs des transports
internationaux®, in: Bulletin de I’Association internationale de la sécurité sociale 11/1956, S. 482-
483.
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nur unmittelbar notwendige Leistungen vor Ort vergeben werden konnten.!28 Auch
wenn das Rheinschiffer-Abkommen als Referenz diente, wurde dieses Unterfangen
hauptséchlich durch die unbefriedigende internationale Regelung ins Rollen ge-
bracht. Die im Accord général portant réglementation écomomique des transports
routiers internationaux en Europe vom 17. Mérz 1954 festgelegten Bestimmungen
waren fiir die belgische Regierung unbefriedigend, so daB sie den AbschluB eines
weiteren internationalen Abkommens forderte.!29 Das Unterkomitee der Organisation
des Briisseler Paktes untersuchte das Problem im Mérz 1954 und kam zum SchluB,
daBl nur zwei Organisationen mit dem Verfassen eines solchen Abkommens beauf-
tragt werden konnten: Der Europarat wire sicherlich die einfachere und schnellere
Losung; die ILO wiirde hingegen einen umfassenderen und kompletteren Ansatz er-
lauben.!3¢ Die Genfer Organisation handelte in dieser Angelegenheit duBerst schnell,
und schon im Mai 1954 unterbreitete der ILO-Verwaltungsrat dem ILO-Ge-
neraldirektor das Anliegen.!3! Das IAA machte bei allen betroffenen Staaten eine
Meinungsumfrage tiber Sinn und Niitzlichkeit eines solchen Abkommens. Die Mehr-
zahl der européischen Staaten duferste sich positiv zur Initiative der ILO. Einzig die
Niederlande erhoben Bedenken iiber den Abschluf3 eines neuen internationalen Ver-
tragswerks und lehnten ein solches Vorhaben ab.!32 Sie kritisierten nicht so sehr das
Ziel des Unternchmens, sondem sie fiirchteten eine Uberlappung mit den Bestim-
mungen des zum Zeitpunkt der Anfrage gerade in Vorbereitung stehenden
Europdischen Abkommens iiber die Soziale Sicherheit der Wanderarbeitnehmer.!33
Italien wies ebenfalls auf dieses Problem hin und forderte deshalb eine enge Koordi-
nierung zwischen beiden Instrumenten.!34 Belgien behielt weiterhin die Rolle des

Antreibers und verlangte ,,qu’une Convention internationale devrait étre conclue en

128 WATILLON, Léon: ,,La Convention... des travailleurs des transports internationaux®, S. 253.
129 Mémorandum concernant la sécurité sociale des travailleurs du transport international. Annexe
S122-1, o. d,, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 22-1, S. 2.
130 ibid., S. 3-4.
131 Aus den Akten ist nicht ersichtlich, ob die ILO den Europarat mit ihrer Initiative iiberraschte, oder
ob die europdische Regionalorganisation an diesem Vorhaben nicht sonderlich interessiert war. Auf
jeden Fall schickte der Europarat keine Experten zur Konferenz vom 7. bis 14. Dezember 1953,
wihrend die Hohe Behorde mit zwei Sachverstindigen vertreten war.
132 Brief von A. A. van Rhijn an den ILO-Generaldirektor, 27.1.1955, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
S122-1.
133 Réunion préparatoire chargée d’examiner le texte de I’avant-projet d’une Convention européenne
concernant la sécurité sociale des travailleurs engagés dans les transports internationaux (Genéve, 7-13
décembre 1955). Rapport, 13.12.1955, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 22-1-400, S. 3.
134 Brief vom Ministero del Lavoro e della Previdenza Sociale, 24.1.1955, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe SI 22-1, S. 1.
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vue de régler au plus t6t les problémes que posent les prestations de sécurité sociale
auxquelles peuvent prétendre les travailleurs du tranport international.“!35 Nach dem
Erhalt der insgesamt positiven Antworten wurde ein erster Vorentwurf verfafit.

Er richtete sich an alle damaligen 18 europdischen Staaten der ILO (Bel-
gien, Dénemark, die Bundesrepublik Deutschland, Frankreich, GroBbritannien, Ir-
land, Italien, Jugoslawien, Luxemburg, Niederlande, Norwegen, Osterreich, Polen,
Schweden, die Schweiz und Spanien; die UdSSR und die Tschechoslowakei wurden
nur durch einen Beobachter vertreten) und wurde bei der vorbereitenden Konferenz
vom 7. bis 14. Dezember 1955136 eingehend besprochen. Diese Konferenz wurde
nicht nach ILO-Muster abgehalten, also nicht mit dreigliedrigen Delegationen, ob-
wohl die ILO die Konferenz einberufen hatte.!37 Jeder Staat wurde durch einen Re-
gierungsvertreter représentiert, wihrend die Arbeitnehmer und Arbeitgeber nur durch
jeweils vier Personen vertreten waren. Bei dieser ersten Konferenz einigten sich die
Parteien auf die Annahme eines Entwurfs, der die Diskussionsgrundlage bei der
zweiten Konferenz bildete. Diese wurde vom 3. bis 9. Juli 1956 in Genf abgehal-
ten.138 An der Konferenz nahmen viele Experten teil, die schon am Européischen
Abkommen {iiber die Soziale Sicherheit der Wanderarbeitnehmer mitgearbeitet hat-
ten.!3? Die Présenz derselben Experten erklirt wohl die Tatsache, daB3 die in beiden
Vertragswerken angesprochenen Risiken sich nur in wenigen Punkten unterschie-
den.140

Aber obwohl dieselben Experten zugegen waren, fielen die Bestimmun-
gen des Ubereinkommens der Arbeitnehmer im internationalen Verkehr viel beschei-
dener aus als die des Abkommens iiber die Soziale Sicherheit der Wanderarbeitneh-
mer. Erstens waren die abgeleiteten Rechte, d. h. die Rechte fiir die Familienangeho-

rigen viel enger definiert als beim Abkommen {iiber die Soziale Sicherheit der Wan-

135 Brief von Minister Léon-Eli Troclet an David Morse, ILO-Generaldirektor, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe SI 22-1.
136 Minutes of the 130" Session of the Governing Body, Geneva, 15-18 November 1955, Geneva:
International Labour Office 1956, S. 170.
137 La convention européenne concernant la sécurité sociale des travailleurs des transports
internationaux®, in: Bulletin de |’Association internationale de la sécurité sociale 11/1956, S. 480.
138 Brief von Jef Rens an Paul Finet, 12.6.1956, in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 05-8-103, S. 1-2.
139 ibid., S. 2: I ressort des réponses que nous avons regues que plusieurs experts principaux, qui ont
participé, dés le début, aux travaux visant a I’établissement du projet de convention sur la sécurité
sociale des travailleurs migrants des pays de la C.E.C.A., assisteront & la réunion susmentionnée, a
Genéve [...]*
140 Rapport de mission. Réunion de la Commission administrative de la communauté économique
européenne pour la sécurité sociale des travailleurs migrants (La Haye, 10-11-12 juillet 1962),
Micheline Birien, in: [LO-Archiv: Aktenmappe SI 12-4, S. 4.
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derarbeitnehmer. Zweitens beschrinkten sich die Anspriiche auf Leistungen gegen
die Risiken Krankheit, Mutterschaft, Arbeitsunfille, Berufskrankheiten und Todes-
fille. Alle ,langfristigen‘ Leistungen wie Altersrente, Familienbeihilfen, Arbeits-
losengeld und Invalidititsrente wurden im Ubereinkommen der Arbeitnehmer im
internationalen Verkehr nicht aufgefithrt. Drittens beschréinkte sich die Koordination
auf das Notwendigste, indem zum Beispiel eine Sonderklausel fiir den Nationalen
Gesundheitsdienst GroBbritanniens im Text eingebaut wurde. Ansonsten beliel man
es bei einem einfachen Kompensationsverfahren zwischen den nationalen Sozialsys-
temen.

Es ist moglich, daB die ,Untervertretung der Arbeitnehmer dabei eine.
gewisse Rolle gespielt hat, aber dies kann auf keinen Fall als Hauptgrund angesehen
werden, denn auch im Rahmen der Verhandlungen zum Europdischen Abkommen
iiber die Soziale Sicherheit der Wanderarbeitnehmer konnten die verschiedenen Ar-
beitnehmerorganisationen nur beschrinkt an den Debatten teilnehmen und doch ihre
eigenen Ideen in den Vertrag einflieen lassen. Die Zusammensetzung der Konferenz
hatte bestimmt eine weitaus bedeutendere Auswirkung auf den Inhalt des Uberein-
kommens. Staaten wie die Tiirkei und Griechenland waren zu diesem Zeitpunkt
sozial nicht sehr weit fortgeschritten, wihrend andere Léander {iber die modernsten
Sozialsysteme der Welt verfiigten. Dieser Umstand hatte zur Folge, daB fiir einige
Ressorts beschlossen wurde, keine Regulierung zu verabschieden, weil sonst die we-
niger fortgeschrittenen Staaten am Ubereinkommen nicht hitten teilnehmen konnen.
Es sind aber zum Teil diese Staaten (z. B. Spanien), die schlieBlich dem Uberein-
kommen nicht beitraten.

Der Rahmen des Europarats wurde ebenfalls gesprengt, denn es nahmen
westliche Staaten an den Verhandlungen teil, die (noch) nicht Mitglied dieser Regio-
nalorganisation waren (Spanien und die Schweiz). Andererseits mufl man den Kon-
text des Kalten Krieges in Betracht ziehen, denn es saflen Staaten am gleichen Ver-
handlungstisch, die sonst im Bereich der sozialen Sicherheit nur geringe Kontakte
hatten. Die Systeme zwischen den Ost- und den Weststaaten waren so verschieden,
daB es zu kompliziert gewesen wire, komplexere Bereiche der sozialen Sicherheit in
den Entwurf aufzunehmen. Es ist erstaunlich, daB sich die ost- und westeuropdischen
Staaten iiberhaupt an einen Verhandlungstisch setzen konnten, um {iber dieses Thema

zu verhandeln.
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Insgesamt hat man jedoch den Eindruck, daB keine umfassenderen Be-
stimmungen verabschiedet wurden, weil die Staaten einfach nicht dazu bereit waren,
mehr zu tun. Natiirlich miissen die stark divergierenden Auffassungen zwischen den
Weststaaten und den Ostblockstaaten in Betracht gezogen werden; aber letztere wa-
ren eigentlich nur durch Jugoslawien, Ungarn und Polen vertreten, so daB ein Kon-
sens iiber umfassendere Bestimmungen hitte gefunden werden kénnen. Die West-
staaten befanden sich eindeutig in der Mehrzahl und viele der Punkte, die nicht im
Ubereinkommen behandelt worden waren, wurden in getrennte bilaterale Abkommen
aufgenommen.!4!

Die Zuriickhaltung der Teilnehmerstaaten kommt deutlich im Ratifizie-
rungsverfahren zum Ausdruck. Am 9. Juli 1956, dem letzten Tag der Zweiten Konfe-
renz, wurde das Ubereinkommen von neun der 16 Staaten unterzeichnet, und spéter
kamen noch zwei weitere hinzu. Dies bedeutet, daB von den 16 teilnehmenden Par-
teien nur elf sich verpflichteten, das Ubereinkommen einzuhalten, obwohl sie an al-
len Verhandlungen teilgenommen hatten. Am 1. Mai 1960,142 also fast vier Jahre
nach Unterzeichnung des Vertragstextes, trat das Ubereinkommen nach der Ratifizie-
rung durch die ersten zwei Staaten (Frankreich und Polen) in Kraft. Im Laufe der Zeit
kamen zwar noch einige Staaten hinzu, aber selbst bis zu Beginn der 1990er Jahre
zéhlte man als Vertragsparteien des Ubereinkommens Belgien, Frankreich, Italien,
Luxemburg, die Niederlande, Polen und die Tiirkei,!43 also sieben der urspriinglich
16 Verhandlungsparteien. Die Ablehnung der anderen Verhandlungsparteien ist
schwer zu erkldren. Auf der einen Seite kénnte man vermuten, daf} die meisten Staa-
ten dem Ubereinkommen nicht beitraten, weil sie den Beitritt zu einer derart be-
schréinkten Konvention nicht als lohnenswert ansahen. Andererseits haben wir jedoch
gesehen, daf} der Geltungsbereich der Konvention unter anderem auf Druck der euro-
péischen ILO-Mitgliedstaaten stark eingeschrinkt wurde.

Als Erkldrung lassen sich zwei Griinde nennen. Erstens beschrinkte sich
das Européische Ubereinkommen iiber die soziale Sicherheit der Arbeitnehmer im
internationalen Verkehr im Gegensatz zum Rheinschiffer-Abkommen nicht auf eine
beschréinkte Anzahl von Staaten, die vom Niveau der sozialen Sicherheit her recht

dhnlich waren. Es ist durchaus moglich, daB einige Linder vor den zu grofen Unter-

141 ¢f. WATILLON, Léon; »La Convention... des travailleurs des transports internationaux*, S. 252.
142 Minutes of the 145" Session of the Governing Body, Geneva, 27-28 May 1960, Geneva:
International Labour Office 1961, S. 45.
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schieden im Sozialbereich zuriickschreckten und deshalb dem Ubereinkommen nicht
beitraten. Zweitens darf man die Spannungen zwischen den Ostblockstaaten und den
Weststaaten nicht unterschitzen. Zwar saBen Vertreter beider Lager am selben Ver-
handlungstisch, aber es ist anzunehmen, daf3 ein Land wie das Vereinigte Konigreich
nicht beitrat, weil es gegeniiber Staaten wie Polen, Jugoslawien oder der Tsche-
choslowakei keine Zugestindnisse machen wollte.

In der Literatur wird dieses Ubereinkommen als ,.Deuxieme accord
régional de I’action régionale de I’OIT“!# hervorgehoben, aber dabei wird oft iiber-
sehen, daB es nur eine begrenzte Anzahl Risiken abdeckte und nur einen geringen
Zulauf bei den betroffenen Staaten hatte. Diese Tatsachen zeigen deutlich, daf trotz
der Bemiihungen der ILO ihre Mitgliedstaaten nur ein geringes Interesse zeigten, eine
minimale Annaherung der sozialen Sicherheit im Bereich der besonders gefédhrdeten

Arbeiterkategorien zu erzielen.

3. Das Europidische Abkommen uber die Soziale Sicherheit der

Wanderarbeitnehmer

Das Zustandekommen dieses Abkommens war eine direkte Konsequenz
des europdiischen Integrationsprozesses. Dieser Vertragstext war urspriinglich nur fir
die Bergleute gedacht. Erste Bemithungen fiir eine europdische Losung hatten aber
schon 1951 begonnen, also zum Zeitpunkt der Griindung der EGKS: Die Internatio-
nale Foderation der Bergarbeiter verfaBte eine EntschlieBung, die eine internationale
Regelung der sozialen Sicherheit der europdischen Bergleute verlangte, wobel zum
Beispiel die Einschriankungen der innerstaatlichen Regelungen vor allem gegeniiber
Auslindern kritisiert wurden.!45 Weiter verlangte die Foderation, daB die ILO auf
diesem Gebiet aktiv werde, um die erheblichen Unterschiede zwischen den européi-
schen Gesetzgebungen zu reduzieren. Die ILO ergriff keine Initiative und lieff sogar
die Anfrage der Internationalen Foderation der Bergarbeiter unbeantwortet.!46 Auch
in diesem Fall konnten sich die Organe der ILO nicht dazu durchringen, den Vor-

schlag der Internationalen Foderation der Bergarbeiter zu ibernehmen und der EGKS

143 of PERRIN, Guy: Histoire, S. 406.
144 pERRIN, Guy: ,L’action...”, S. 1126.
145 Internationale Regelung der sozialen Sicherheit der europdischen Bergleute, April 1953, in: ILO-
Archiv: Aktenmappe 1GO 05-8, S. 1-2.
146 Report on Mission. No. 1953/28 — 26 January-9 February 1953. W. Dobbemack, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe IGO 05-8, S. 4.
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einen Rechtstext oder einen Vorschlag zu unterbreiten. Innerhalb des Verwaltungs-
rates bestand offenbar eine groBe Opposition gegen eine internationale Regelung der
sozialen Sicherheit der Bergleute.!47 Die Abwehr kam in diesem Fall nicht so sehr
von den Arbeitgebervertretern, sondern es waren vor allem die Mitgliedstaaten, die
Bedenken gegen eine solche internationale Regelung 4uBerten. Die belgische Regie-
rung fiirchtete, internationale Bestimmungen wiirden Belgien dazu verpflichten, die
zahlreichen polnischen Bergleute besser zu versichern. Das Vereinigte Ko6nigreich
war prinzipiell gegen ein solches Ubereinkommen, wihrend die Vereinigten Staaten
ein rein europdisches Abkommen durch die ILO ablehnten.!48 Die Zuriickweisung
des Vorschlags innerhalb des Verwaltungsrates wire durch eine entsprechende Ini-

tiative durch die EGKS leicht zu iiberwinden gewesen:

If, however, the European Coal and Steel Community asks the Of-
fice to undertake the job in one form or another, there is not likely
to be any opposition to the I.L.O. offering its help. There is there-
fore a clear advantage in letting the initiative come from the
E.C.S.C. as a result of a meeting of the Working Party which is to

be held in Luxembourg on 3 June.!49

Die ILO hatte alle Triimpfe in ihrer Hand, um selbst die soziale Sicherheit Europas
zu gestalten. Auf Grund einer internen Ablehnung mubte sie jedoch auf eine offi-
zielle Anfrage der EGKS warten, obwohl die ILO-Bediensteten zu diesem Zeitpunkt
die wichtigsten Aspekte des Abkommens schon erdrtert hatten. So hatte man sich
innerhalb der Abteilung fiir soziale Sicherheit fiir eine Ausdehnung der internationa-
len Regelung auf alle Wanderarbeitnehmer ausgesprochen und dafiir, sich nicht nur
auf die Bergleute zu beschriinken, obwohl dies lingere Verhandlungen nach sich ge-
zogen hitte.!0 Die europdischen Behérden hatten sich ihrerseits aber nicht festgelegt,
so daB die Entwiirfe immer noch beide Optionen zulieBen. Andererseits hitte eine
Erweiterung des vom Sozialschutz betroffenen Personenkreises mehr Arbeitsauf-
wand fiir die ILO bedeutet, da es sich um ein umfangreiches Problem handelte, und

Sonderregelungen fiir die Bergleute im Vertragstext eingebaut werden muften. So

147 Social Security of Migrant Workers, von A. A. Evans, 16.5.1953, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
IGO 05-8, S. 1.
148 ¢f. ibid., S. 1.
149 ibid., S. 1.
150 ibid., S. 1-2.
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wurde festgestellt, daB eine dreigliedrige Konferenz kaum die Komplexitét des The-
mas bewiltigen kénnte. Urspriinglich hatte man auch gedacht, die internationale
Regelung durch ein Netzwerk von bilateralen Abkommen zu erreichen. Diese ILO-
Experten betrachteten diese Losung jedoch als unzureichend, denn in ihren Augen
konnte nur ein multilaterales Abkommen die durch ein Netzwerk von bilateralen
Abkommen entstehenden Probleme verhindern. 5!

Die EGKS selbst hatte eine sich mit allen Sozialfragen befassende Ar-
beitsgruppe eingesetzt. Grundlage fiir die Schaffung dieser Gruppe war Artikel 69
des Pariser Vertrages (,groupe de travail pour l’application de I’article 69 du
traité“152). Diese Arbeitsgruppe kam nur langsam voran und war stark von der Hilfe
der ILO-Experten abhiingig.'s3 Zu diesem Zeitpunkt hatten die Hohe Behérde und die
ILO noch nichts im Bereich der sozialen Sicherheit der Bergleute oder der Wander-
arbeitnehmer vereinbart. Anfang 1953 hatte lediglich Paul Finet, eines der Mitglieder
der Hohen Behorde, bei den ILO-Verantwortlichen nachgefragt, ,,si vous €tes en me-
sure de nous fournir une étude technique sur les problémes de la Sécurit€ sociale
pour les travailleurs migrants.“154 Bei dieser Anfrage fillt auf, daB die EGKS sich
ebenfalls alle Optionen offen hielt: Man wollte in einer ersten Phase Informationen
{iber alle Wanderarbeitnehmer und nicht nur iiber die Bergarbeiter erhalten.

Im Oktober 1953 beendete die Arbeitsgruppe der EGKS ihre Arbeit und
forderte die Hohe Behorde auf, zu entscheiden, ob ein Instrument fiir die soziale Si-
cherheit nur der Bergleute oder aller Wanderarbeitnehmer erstellt werden sollte. Die
ILO hatte zu diesem Aspekt nicht viel beizutragen, da es sich um eine Angelegenbeit
der europiischen Regionalorganisation handelte. Doch sie taktierte geschickt, indem
sie sich immer wieder als Partner anbot. Einige der hohen Beamten der EGKS waren
{iber die rechtliche Lage besorgt, denn sie beflirchteten, die EGKS kénnte ihre Zu-
stindigkeiten iiberschreiten.!sS Zu diesem Zeitpunkt konnte die ILO selbst keine Ent-

I51 ¢f. Mission auprés de la Haute Autorité de la Communauté européenne du charbon et de Pacier,
von P. Cassan, Mai 1953, in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 05-8, S. 2.

152 jpid., S. 1.

153 Rapport de mission (ECOSOC et B.L.T., Genéve), von H. Pfeffermann, 30.7.1953, in: Europarat-
Archiv: Aktenmappe 2481, S. 3: Il ressort d’un entretien que j’ai eu avec M. DOBBERNACK que les
travaux d’experts en matiére sociale 4 Luxembourg sont pratiquement suspendus jusqu’au début du
mois d’octobre. Pendant ce temps, le B.I.T. mettra au point un projet de convention concernant les
familles des travailleurs migrants restés au pays d’origine du chef de famille.”

154 Brief von Paul Finet an David A. Morse, 29.1.1953, in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 05-8.

155 Memorandum on the visit to Geneva of Mr. Finet and Mr. Glisenti of the High Authority of the
European Coal and Steel Community (1-3 October 1953), in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 05-3,
S.3: ,Mr. Glisenti expressed certain doubts as regards the competence of the High Authority to
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scheidung mehr {iber die Redaktion eines solchen Abkommens treffen. Deshalb ver-
suchte sie nun, ihre Beflirworter in den Regierungskreisen zu mobilisieren, um ein

starkeres Mitspracherecht fiir sich zu erreichen:

J’ai pu mesurer, lors de mon entretien avec M. Doublet, combien il
était ignorant, en fait, de la position du Bureau dont je lui ai fait
part en détail en insistant sur le fait que le Bureau souhaiterait trés
vivement étre associé & I’élaboration du projet de convention cha-
peau qui constitue ["une des recommandations essentielles du rap-
port du Groupe de travail. M. Doublet m’a promis d’effectuer par
écrit, ainsi que I’article 69 lui en laisse la faculté, des consultations
avec ses collegues des autres pays membres de la Communauté,
pour leur faire part du sentiment du gouvernement frangais en ce
qui concerne la participation du Bureau a la préparation et a

I’élaboration de la convention chapeau.!56

Die ILO-Verantwortlichen betrieben in dieser Phase eine wahre Lobbyaktivitit:
Clarence W. Jenks, einer der Vizegeneraldirektoren, suchte die Regierungsvertreter
der wichtigsten EGKS-Mitglieder auf, um sie fiir eine enge Zusammenarbeit zwi-
schen der ILO und der EGKS zu gewinnen.!5” Die Regierungen der Sechs nahmen
jedoch eine zwiespéltige Haltung ein: Auf der einen Seite begriifiten sie eine um-
fassende Befeiligung der ILO. Auf der anderen Seite iiberlieBen sie die Hauptarbeit
der Hohen Behérde, zeigten aber nur wenig Interesse fiir die Vorschldge der
EGKS.158

Die ILO setzte durch, daB die Einberufung der Expertenkonferenz, wel-
che die Hauptarbeit des Abkommens verrichten wiirde, sowohl von der ILO als auch
von der Hohen Behorde durchgefiihrt wurde. Seitens der Regierungen gab es dagegen

kaum Widerstéinde. Nur der deutsche Vertreter, Maximilian Sauerborn, zeigte sich

convene, with or without the ILO, the conference of Government representatives, but it was agreed
that this question should be further explored.«

156 Rapport de la mission effectuée par M. Blanchard du 14 au 18 novembre 1953, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe 1GO 05-8, S. 9-10.

157 Memorandum on the Director-General’s discussions with Mr. Jenks, Mr. Morellet, Mr. Wheeler
and Mr. G. A. Johnston concerning possible ILO co-operation with the ECSC on the proposed social
security Convention for migrant workers, von R. W. Cox, 14.8.1953, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
Z 11-9-1.

216



1951-1958

unzufrieden, und sein Standpunkt wurde im Protokoll festgehalten.!® Dank der
diplomatischen Geschicklichkeit der ILO-Bediensteten und der Unterstiitzung des
Prinzips der Doppeleinberufung durch die anderen Regierungen willigte der deutsche
Experte schliefilich ein.

Die ILO mufite immer wieder gegen Entscheidungen ankdmpfen, die
ihrer Ansicht nach eine Verletzung der Vereinbarungen darstellten. Im Mérz 1954
organisierte zum Beispiel die Hohe Behorde in Luxemburg die Konferenz der So-
zialexperten zur Redaktion des Abkommens statt wie urspriinglich vorgesehen in
Genf. 160

Es ist bemerkenswert, daB3 in diesem ersten Vorbereitungsjahr kaum iiber
Probleme der sozialen Sicherheit gesprochen wurde. Die Vertreter der Regierungen
und der internationalen Organisationen konzentrierten sich hauptséchlich auf verfah-
renstechnische Aspekte. Sie waren vor allem fiir die ILO sehr bedeutend, da sie nur
auf diese Weise entscheidend am Verfahren mitwirken konnte. Der Schutz der Wan-
derarbeitnehmer bzw. der Bergleute wurde fast ganz aufler acht gelassen, so da man
sich in der Tat fragen mufi, ob dieses Thema fiir die verschiedenen Regierungen
liberhaupt von Bedeutung war. Beim Einsehen der Dokumente entsteht immer wieder
der Eindruck, bei beiden internationalen Organisationen sei der Ruhm, den der Ab-
schlu} eines Abkommens bedeutete, wichtiger gewesen als das Schicksal und die
Zukunft der Wanderarbeitnehmer. Die Streitigkeiten um den Konferenzort verdeutli-
chen diese Haltung wahrscheinlich am besten. Auf der anderen Seite muf3 man hinzu-
fiigen, dall sowohl die Hohe Behorde (wegen der Zuriickhaltung der Mitgliedstaaten)
als auch die Abteilung fiir soziale Sicherheit der ILO (aufgrund der Ablehnung durch
den Verwaltungsrat) nur stark eingeschrinkt handeln konnten. Erst ab Juni 1954 tra-
ten dann die technischen Aspekte vermehrt in den Vordergrund.

Als Hauptproblem bei der Ausarbeitung des Abkommens erwiesen sich

die unterschiedlichen Gesetzgebungen beziiglich der Leistungsanspriiche. Auf der

158 Report on Mr. Fano’s Mission to Strasbourg (13-15 January 1954), in: ILO-Archiv: Aktenmappe
IGO 05-8, S. 1. ,,This change of attitude arises undoubtedly from the fact that the High Authority feels
that the Governments may wish to delay action on most of the proposals contained in that report.*

159 Rapport sur une mission & Bonn, Rome, Paris, Bruxelles, La Haye et Luxembourg (11-27 janvier
1954) concernant la préparation d’un projet d’une Convention Européenne sur la Sécurité sociale, von
W. Dobbernack, in: ILO-Archiv: Aktenmappe IGO 05-8, S. 3: ,,Provisoirement, il donna la préférence
a une autre procédure qui était envisagée par une commission des délégués gouvernementaux en
décembre 1953 & Luxembourg, qui ont proposé que le gouvernement de I’un des Etats membres de la
C.E.C.A. convoque une seule conférence gouvernementale.
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einen Seite hatten einige Staaten ihre ganzen Sozialleistungen auf dem Territoriali-
tatsprinzip (principe de la territorialité) aufgebaut. Mit diesem Prinzip war es nur
mdglich, Leistungen in Anspruch zu nehmen, wenn der Leistungstréger oder die Fa-
milienangehdrigen auf einem bestimmten Gebiet (in den meisten Féllen auf dem na-
tionalen Territorium) wohnhaft waren. Der Hauptverfechter dieser Rechtsauffassung
war Frankreich, was nicht verwunderlich ist, da dieses Land schon seit Jahrzehnten
ein Immigrationsland war, und die franzésischen Verantwortlichen mit allen Mitteln
verhindern wollten, den in ihren Heimatldndern zuriickgebliebenen Familienangeho-
rigen Sozialleistungen auszuzahlen. Da viele der ausldndischen Arbeitnehmer ohne
ihre Familie nach Frankreich kamen, hatten die Familienangehérigen aufgrund des
Territorialitétsprinzips kein Anrecht auf Sozialleistungen. Frankreich verteidigte bis
zum Ende dieses Prinzip, unter anderem auf Grund der vielen algerischen
Arbeitnehmer: ,.La France invoque le principe de la territorialité pour mettre les
allocations familiales des Algériens travaillant dans le territoire métropolitain a la
charge des institutions algériennes.“1¢! Frankreich wurde dabei vor allem von
Belgien unterstiitzt, das ebenfalls {iber viele auslédndische Arbeitnehmer verfiigte
(z. B. arbeiteten viele Polen in der Kohleindustrie). Auf der anderen Seite griindeten
einige Staaten ihr Sozialsystem auf den personlichen Leistungsanspruch (principe de
la personnalité), der vom Aufenthaltsort des Leistungsberechtigten oder seiner Fami-
lienmitglieder unabhéngig ist. Italien als klassisches Emigrationsland befiirwortete
dieses System stark, da die im Lande gebliebenen Familienmitglieder auf diese
Weise nicht vor Ort unterstiitzt werden muliten. Italien stand bei den Debatten tiber
diese Problematik oft allein, da die tibrigen EGKS-Lénder Emigration kaum kannten:
,It was essentially a duel between Italy, and the rest, from whom she wished of
course to extract the most advantageous terms.“162

Da eine Anndherung solcher grundlegenden Positionen nur &uBerst
schwierig war, wurde im Rahmen der Vorarbeiten des Abkommens die Errichtung
eines Ausgleichsfonds vorgeschlagen, der eben ermﬁglichen sollte, den Familienmit-

gliedern Familienleistungen in Fillen von Konflikten, die unter das Territorialitéts-

160 ¢f Visite du Directeur Général 2 M. Bacon, von Philippe Blamont, 24.3.1954, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe Z 3-22-2, S. 1.
161 ¢f. Avant-projet d’'une Convention européenne sur la sécurité sociale : le fonds de compensation et
son importance, 7.6.1954, in: 1LO-Archiv: Aktenmappe 1GO 05-8-100, S. 3.
162 Experts’ Meeting to prepare a Convention on the Social Security of Migrants for the Members of
the European Coal and Steel Community. Geneva, 29 June — 8 July 1954, von Maurice Stack, in: ILO-
Archiv: Aktenmappe 1GO 05-8-100, S. 2.
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prinzip fallen wiirden, zu iiberweisen. Bei einer ersten Sondierung der Verhand-
lungsparteien zum Ausgleichsfonds kam man zu folgendem Ergebnis: Die Nieder-
lande (und das Saarland) sprachen sich gegen eine solche Einrichtung aus (die zu
diesem Zeitpunkt noch sehr weit angelegt war und auch fiir den Gesundheitsbereich
verwendet werden sollte), Frankreich, Luxemburg und die BRD sprachen sich dafiir
aus, und Italien und Belgien waren sich vorerst unschliissig.!®* Unerklérlich ist, wa-
rum sich die Niederlande gegen das Vorhaben stellten, auch wenn der niederldndi-
sche Vertreter angab, seine Regierung wiirde sich bei einer klaren Mehrheit den an-
deren Parteien anschlieBen. Anscheinend verhinderten finanzielle Erwdgungen ein
niederldndisches Ja.!64

Das erste Sachverstindigentreffen fand vom 29. Juni bis zum 8. Juli 1954
in Genf statt. Als Vorlage diente ein vorldufiges Projekt, das von Wilhelm
Dobbernack verfat worden war.!65 Man sieht, daB die ILO versuchte, die européi-
schen Regionalabkommen auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit zu aufeinander
abzustimmen, obwohl sie immer wieder mit verschiedenen Verhandlungspartnern!¢6
zu tun hatte. Das Vorhaben ging sogar noch einen Schritt weiter: ,,It attempted to
harmonise the main provisions of the 15 bilateral treaties at present linking the six
countries and to take the place of the 6 treaties still required to complete the net-
work “167 Das multilaterale Abkommen hatte ebenfalls zum Ziel, die zwischen den
EGKS-Mitgliedstaaten existierenden bilateralen Abkommen {iberfliissig zu machen
und dariiber hinaus die fehlenden Vertragswerke zu ersetzen.

Sicherlich hitte man ohne ILO-Experten keine so weitgehenden Diskus-
sionen zwischen den vertretenen Staaten fithren konnen. Die ILO-Experten hoben

denn auch im internen Schriftverkehr ihre unersetzliche Rolle bei diesen Verhand-

163 Anlage zu einem Brief von Finn Tennfjord, 8.7.1954, in: ILO-Archiv: Aktenmappe IGO 05-8-100,
S.3.
164 ibid., S. 2.
165 cf. Experts’ Meeting to prepare a Convention on the Social Security of Migrants for the Members
of the European Coal and Steel Community. Geneva, 29 June — 8 July 1954, von Maurice Stack, in:
ILO-Archiv: Aktenmappe IGO 05-8-100, S.1. Der Vorentwurf wurde zwar von einem ILO-
Bediensteten verfaBt, aber in seinem Artikel iiber die Verordnung Nr.3 schreibt der damalige
luxemburgische Regierungsexperte Armand Kayser Folgendes: ,,In ihrem Aufbau entspricht die
Verordnung in der Gesamtsicht dem durch den sachverstdndigen AusschuB der Westeuropdischen
Union entworfenen Musterabkommen fiir soziale Sicherheit.“ Cf. KAYSER, Armand: ,,Die soziale
Sicherung der Wanderarbeitnehmer in der Européischen Wirtschaftsgemeinschaft®, in: Sozialrecht und
Sozialpolitik. Festschrift fir Kurt Jantz zum 60. Geburtstag, hrsg. von PETERS, Horst, Stuttgart:
Kohlhammer 1968, S. 18.
166 Die Rheinkommission bestand nur aus sechs Staaten (spiter sieben), wihrend der Europarat zu
diesem Zeitpunkt schon 14 Mitgliedstaaten zihite.
167 ibid., S. 1.
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lungen hervor.!6® Diese Angst der ILO-Verantwortlichen, durch die Hohe Behérde
von den Ausarbeitungen des Abkommens ausgeschlossen zu werden, zieht sich wie
ein roter Faden durch die ganze Geschichte der Verhandlungen. Auch wenn eine
Konkurrenz zwischen beiden Organisationen vorhanden war, so ist die fast obsessive
Wiederkehr dieser Furcht bei den ILO-Experten nur durch die Tatsache zu erkléren,
dafl die Genfer Organisation auf die Anfragen der EGKS warten und ihre Entschei-
dungen schlieBlich hinnehmen muBte. Dieses Ungleichgewicht war zum Teil auf die
Ablehnung seitens des ILO-Verwaltungsrates zuriickzufiihren, 1952 selbst die Initia-
tive zu ergreifen. Im Verlauf der Monate fanden mehrere Treffen statt, in denen alle
technischen Probleme dank der ausgezeichneten Arbeit von Wilhelm Dobbernack
geregelt werden konnten. Offen blieben die politischen Fragen, die von den sechs
Regierungen entschieden werden muBten. Hauptprobleme waren unter anderem im-
mer noch die Fragen nach dem giiltigen Prinzip (Territorialititsprinzip oder Prinzip
des personlichen Leistungsanspruchs) und nach der Einfiihrung eines Ausgleichs-
fonds — Punkte, bei denen die Positionen festgefahren waren. Die Verhandlungspar-
teien beharrten auf ihren Positionen: der niederldndische Vertreter lehnte den Fonds
vollstdndig ab'®®, und der italienische Vertreter beméngelte, daB einige Systeme und
bilaterale Abkommen der EGKS-Lénder in Bezug auf die Wanderarbeitnehmer auch
mit dem Abkommen immer noch diskriminierend sein wiirden!7®, Weitere Entschei-
dungen mufiten in den Bereichen der Familienbeihilfen, der Mafnahmen gegen die
Arbeitslosigkeit und der medizinischen Versorgung getroffen werden.!”! Die politi-
schen Instanzen lieBen sich jedoch Zeit, denn es standen fiir die europdische Integra-
tion wichtigere Punkte auf der Tagesordnung. 1955 begann ndmlich die Konferenz
von Messina, die Vorbereitungskonferenz der Rémischen Vertrédge, und die meisten
Regierungen konzentrierten sich auf dieses Anliegen. Sogar die Hohe Behérde und
ihre Vertreter, wie Paul Finet, waren nicht in der Lage, das Verhandlungstempo zu

beschleunigen:

168 ibid., S.3: ,I should add that the masterly architecture of Mr. Dobbernack’s draft and
Mr. Zelenka’s interventions to clarify the questions at issue must have demonstrated to the High
Authority and confirmed to the experts that the Office is the indispensable medium for the promotion
of treaties of this kind.
169 Vermerk von Antonin Zelenka, 25.8.1955, in: ILO-Archiv: Aktenmappe IGO 05-8-102.
170 Mémoire, présenté par M. Carloni, du ministére du Travail et de la Prévoyance sociale, Rome, in:
ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 05-8, S. 1.
17V cf. Minutes of the 130" Session of the Governing Body, Geneva, 15-18 November | 955, Geneva:
International Labour Office 1956, S. 153.
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Mr. Finet’s visit to the Ministers of Labour of the countries con-
cerned has not had the results which the High Authority expected,
i.e., the issuing of directives which would eliminate the difficulties
which have so far prevented the experts from reaching complete
agreement, and the convocation of a meeting of experts or of a con-
ference of representatives of Governments under the auspices of the
High Authority and the I.L.O. to draw up the final text of the con-

vention.!72

Die Hohe Behorde war nicht in der Lage, eine Entscheidung herbeizufiihren, unter
anderem weil die Mitgliedstaaten beschlossen, der Ministerrat solle sich der Sache
annehmen. Somit waren weder die ILO noch die Hohe Behorde imstande, die Ver-
handlungen weiterzufithren, da die Regierungen allein iiber deren Fortsetzung der
Verhandlungen entscheiden wiirden. Des weiteren konnte die ILO nicht an Rats-
sitzungen teilnehmen, und die Hohe Behérde verfiigte im Ministerrat iiber gar keine
Machtbefugnisse.!” SchlieBlich tagte am 4. Juni 1956 ein Sonderministerrat der
zustindigen Minister. Alle Streitpunkte wurden erdrtert, aber der Ministerrat er-
reichte in nur so wenigen Fillen einen Durchbruch, daf} Jef Rens folgendes schrieb:
»J€ N€ veux pas revenir sur la réunion des Ministres des Affaires sociales mais je
crains que cette réunion, au lieu de marquer un progrés, ait marqué plutdt un pas en
arriére.“!7 Und die wenigen Punkte, fiir die eine Losung gefunden worden war, wie
zum Beispiel die Familienbeihilfen, wurden von den ILO-Experten prompt als un-

realistisch bezeichnet:

Je crains que les solutions envisagées a la session du Conseil spé-
cial des ministres de la Communauté, le 4 juin 1956 4 Luxembourg,
et plus particuli¢rement celles visant la solution du probléme des
allocations familiales par le transfert des cotisations respectives du
pays de ’emploi au pays de la résidence des membres des familles
ne soient pas susceptibles de tracer le chemin conduisant & une so-

lution rationnelle. [...]

172 Report on consultations between Mr. Massacesi and Mr. Michel of the High Authority and the

following Divisions..., von P. P. Fano, 24.1.1956, in: ILO-Archiv: Aktenmappe IGO 05-3, S. 1.

173 ibid,, S. 1-2.

174 Brief von Jef Rens an Paul Finet, 12.6.1956, in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 05-8-103, S. 1.
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Une telle solution pourrait, & la rigueur, étre envisagée si tous les
pays en cause avaient plus ou moins le méme régime de sorte que
les conditions de liberté des droits, les montants des prestations par
rapport au salaire et les modalités de financement seraient sensi-

blement analogues.!75

Wihrend der Sitzung des Ministerrates war vorgeschlagen worden, der Ausgleichs-
fonds solle zwar die Familienbeihilfen in der Hoéhe des Satzes des Ursprungslands
auszahlen, aber die Familienangehérigen im Heimatland durften hdchstens den na-
tionalen Satz erhalten.!’¢ Die ILO-Sozialexperten betrachteten dieses System als
kompliziert und undurchfiihrbar. Diese unbefriedigenden Ergebnisse des Ministerrats
fithrten zu einer neuen Gespréchsrunde der ILO- und EGKS-Experten mit den natio-
nalen Sachversténdigen, die jedoch ergebnislos verlief, da die Meinungen stark aus-
einander gingen. So waren die BRD, Italien und die Niederlande gegen eine finan-
zielle Beteiligung des Herkunftslandes an der Finanzierung der Familienbeihilfen,
wihrend die drei anderen Staaten dafiir waren.!?’

Bis zum Ende des Jahres 1956 kam es in den noch immer offenen Fragen
zu keinem Durchbruch. In einer ersten Sachverstéindigensitzung vom 8. Januar 1957
konnten sich die Experten in der Hilfte der ungeldsten Punkte einigen. Diese L&-
sungsvorschléige wurden von den zustindigen Ministern spiter angenommen.!’8 Der
wahre Durchbruch erfolgte jedoch bei der Sondersitzung der Arbeitsminister am 24.
und 25.Januar 1957, wobei eine vorbereitende Ministerratssitzung vom
10. Dezember 1956 schon die Weichen gestellt hatte. So beschlo man, die Famili-
enbeihilfen seien ausschliefilich vom Beschiftigungsland zu tragen.!”® Dariiber hin-
aus wurde eine Kompromiflsung bei den ,Unterstiitzungszahlungen® fiir Arbeitslose
gefunden. Vor allem einigten sich die Minister auf den Personenkreis, fiir den die
Bestimmungen des Abkommens bindend sein sollten. Erst im Januar 1957 wurde

beschlossen, das Abkommen solle in seiner Gesamtheit fiir alle Wanderarbeitnehmer

175 Brief von Antonin Zelenka an Jacques Doublet, 9.7.1956, in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 05-8-
103, S. 1.

176 Projet de procés verbal du Conseil spécial des ministres du 4 juin 1956, in: 1LO-Archiv:
Aktenmappe IGO 05-8-103, S. 14-16.

177 Rapport de mission, von Wilhelm Dobbernack, Oktober 1956, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
1GO 05-8-103, S. 3-4.

178 Vermerk von Wilhelm Dobbernack, 10.1.1957, in: ILO-Archiv: Aktenmappe IGO 05-8-103.

222



1951-1958

Geltung haben. Bis zu diesem Zeitpunkt hatten die Experten Texte verfassen miissen
(wie zum Beispiel im Bereich der ArbeitslosigkeitsmaBnahmen) ohne zu wissen, ob
sich die Bestimmungen nur auf die Arbeitnehmer im Bergbau beschrinken oder auf
alle Wanderarbeitnehmer erstrecken wiirden.

Im Vorfeld dieser Ministerratssitzung war es erneut zu Reibungen zwi-
schen der ILO und der EGKS gekommen, denn die Teilnahme der ILO an dieser
Ratssitzung, die an sich schon eine Ausnahme von der EGKS-Regel bedeutete,
konnte nur nach langem Ringen erreicht werden. Hinzu kam, daB die ILO bei der
schon im Vorfeld der Ministerratssitzung beschlossenen Einberufung einer zwi-
schenstaatlichen Konferenz nur ungeniigend beriicksichtigt worden war.!80 Die ILO-
Verantwortlichen bekamen durch diese Verfahrensweise den Eindruck, als einfache
Expertenorganisation benutzt zu werden. Die Arbeit der ILO (die fiir die gesamte
Redaktion des Textes verantwortlich gewesen war) wurde nach Meinung ihrer Be-
diensteten von der EGKS und zum Teil von den Mitgliedstaaten nicht gebiihrend
anerkannt. Diese Beurteilung erscheint vielleicht zu kritisch, aber die Reaktionen der
ILO-Angehdrigen zeigen doch, wie sehr die Haltung der Partner sie verletzt hatte.
Die Verwendung von Formulierungen, wie zum Beispiel ,,squeeze the I.L.O. out of
the picture®,'8! in internen Berichten ist ein eindeutiger Beleg fiir den Gemiitszustand
der ILO-Mitarbeiter bei diesem Themenkomplex. Obwohl man allgemein der An-
sicht war, dafl man aufgrund des fortgeschrittenen Stadiums der Verhandlungen iiber
die Schaffung der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft die Verhandlungen zum
Abkommen tiiber die soziale Sicherheit der Wanderarbeitnehmer schnell zu Ende
fihren sollte, weigerte sich die italienische Regierung, dem Zeitplan der ILO zuzu-
stimmen. Diese wollte den Sachversténdigen schon am 27. Februar 1957 die endgiil-

tige Fassung des Abkommens vorlegen.!82 Die Hoffnung der italienischen Regierung,

179 Europdische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl Der Rat. Sondertagung der Arbeitsminister (24.
und 25.Januar 1957). Einleitende Aufzeichnung des Sekretariats (41 d/57), in: EG-Archiv:
Aktenmappe CM1/1957-368, S. 4.

180 Brief von David A. Morse, 22.1.1957, in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 05-1006, S. 3: Il ne
vous échappera pas que la procédure de convocation conjointe décrite dans la note du Secrétariat
général du Conseil des Ministres n’est pas conforme a celle convenue entre I’0.1.T. et la Haute Auto-
rité, agissant au nom de la Communauté, en ce qu’elle ne prévoit pas la convocation de la conférence
intergouvernementale sous les auspices conjoints de la Haute Autorité et de I'O.L.T.*

181 Brief for the Director-General in connection with his Forthcoming Meeting with the President of
the High Authority of the European Coal and Steel Community, in: ILO-Archiv: Aktenmappe IGO 05-
3,8.5.

182 cf. Europdische Gemeinschaft fir Kohle und Stahl. Koordinierungsausschuss. Sitzung vom
30. Januar 1957, in: EG-Achiv: Aktenmappe CM1/1957-368, S. 5-7.
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die Bestimmungen des Abkommens in die gerade ausgehandelten Rémischen Vertré-
gen iibernehmen zu konnen, ist eine Erklarung fiir ihre kompromiBlose Haltung.!83
Die damalige Verhdrtung der Position der Mitgliedstaaten gegeniiber der
ILO, die trotz ihrer Selbstdndigkeitsbemiihungen als Sonderorganisation der UNO
wahrgenommen wurde (und es in der Tat auch war und immer noch ist), ist eng in
Verbindung mit der Krise des Suez-Kanals zu sehen.!8¢ Die ILO hatte offenbar auch
die Machtverhiltnisse innerhalb der EGKS falsch analysiert, denn sie hatte sich bei
allen Problemen immer wieder an die Hohe Behorde gewandt, die jedoch vom Mi-
nisterrat in dieser Episode geriigt wurde, weil sie im Namen der EGKS mit der ILO

eine Vereinbarung abgeschlossen hatte:

M. Heinig estime que la Haute-Autorité n’est pas autorisée a agir
au nom de la C.E.C.A., comme le Directeur général I’a dit dans sa
lettre. Elle ne peut conclure un accord avec le B.I.T. qu’en son pro-
pre nom. Les Ministres ne sont pas li€s par les accords de collabo-
ration intervenus entre la Haute-Autorité et le B.I.T. Ils sont libres
de préconiser une procédure autre que celle sur laquelle la Haute

Autorité et le B.I.T. se sont entendus.185

Die ILO verlor jegliche Kontrolle iiber die Vorgehensweise der Abkommensver-
handlungen, als der Ministerrat fiir die Entscheidungen im politischen Bereich einge-
schaltet wurde. Letzterer versuchte némlich, die stetig wachsende Rolle der Hohen
Behorde einzuschrinken, um nicht vor vollendete Tatsachen gestellt zu werden. Auf
der einen Seite wollten die Minister der Sechs den EinfluBBbereich der Hohen
Behorde einschrinken. Auf der anderen Seite waren sie nicht bereit, der ILO mehr
Verhandlungsspielraum zu geben, obwohl einige der EGKS-Arbeitsminister, wie der

Franzose Minjoz, der Belgier Troclet (der ehemalige Vorsitzende des ILO-Verwal-

183 cf. Rapport de mission, von Wilhelm Dobbernack, 29.1.1957, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
IGO 05-1006, S. 4.

184 ihid., S.4: Il [M. Heinig, der fiir die sozialen Angelegenheiten zustindige Beamte im
Generalsekretariat der Hohen Behorde, C. G.] m’a dit confidentiellement que quelques-uns des
représentants, par suite de la Crise de Suez, ont montré certaines hésitations a voir figurer une
organisation spéciale de ’O.N.U. dans une affaire des six pays européens sur le méme plan que la
Haute-Autorité.*

185 ibid., S. 4-5.
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tungsrates) und der Italiener Vigorelli, der ILO gegeniiber sicherlich nicht negativ
eingestellt waren. 186

Ein weiteres Anzeichen fiir den Kontrollverlust der ILO iiber die Ver-
handlungsmodalititen war ohne Zweifel die folgende Entscheidung der Minister: Il
n’est donc question ni d’une collaboration ni d’une influence quelconque des
syndicats de travailleurs des six pays de la Communauté.“!87 Der Ministerrat hatte
beschlossen, vom 11. bis 25. Mérz 1957 eine Sachverstindigenkonferenz in Genf
einzuberufen, die den endgiiltigen Text ausarbeiten und ihn dann dem Ministerrat zur
Ratifikation vorlegen wiirde.!88 Spiter stellten die Gewerkschaften einen Antrag, um
an der Sachverstindigenkonferenz teilzunehmen, was jedoch von den Permanenten
Vertretern der EGKS-Mitgliedstaaten entschieden abgelehnt wurde.!89 Die ILO hitte
wegen des schon fortgeschrittenen Stadiums der Verhandlungen eine Teilnahme der
Arbeitnehmer- und Arbeitgebervertreter vielleicht ebenfalls abgelehnt, da dies sonst
weitere Verzogerungen nach sich gezogen hitte. Hingegen bemiihte sich die ILO, den
Europarat bei dieser entscheidenden Sachverstindigenkonferenz als Beobachter
teilnehmen zu lassen. Die Hohe Behérde lehnte eine solche Teilnahme ab und lie
nur die Regierungen Osterreichs, GroBbritanniens und der Schweiz als Beobachter
71,190

Trotz der Sachverstindigenkonferenz vom Mirz 1957, der Anfang Juli
eine zweite folgte, konnten nicht alle Fragen geldst werden: Der Ministerrat mufite
sich ein weiteres Mal mit dem Text befassen, um fiir die letzten zwalf offenen Fragen
einen KompromiB zu finden,'9' und er tat dies am 26. Julj 1957. Der wichtigste
Beschluf3 dieser Ratssitzung war sicherlich die Aufnahme von zwei Artikeln zur
Griindung einer permanenten Verwaltungskommission, die nach Inkrafttreten des
Abkommens fiir alle Interpretationsprobleme und alle Konflikte zwischen den Staa-
ten oder zwischen den Mitgliedstaaten und der EGKS oder der EWG zusténdig sein

wiirde.!%2 Dabei stand zu diesem Zeitpunkt noch nicht fest, welche Beziehung zwi-

136 ibid., S. 5.
187 Brief von Harm G. Buiter, Generalsekretir des Bureau de liaison de la C.1.S.L., 27.2.1957, in: EG-
Archiv: Aktenmappe CM1/1957-373, S. 1.
188 Brief von C.Calmes an Herrn Wellenstein (CM/S (57) 1747), 11.2.1957, in: EG-Archiv:
Aktenmappe CM1/1957-373, S. 1-2.
189 Brief von C. Calmes an Harm G. Buiter, 9.3.1957, in: EG-Archiv: Aktenmappe CM1/1957-373.
19 Brief von C.Calmes an David A.Morse (CM/S (57) 2801), 11.3.1957, in: EG-Archiv:
Aktenmappe CM1/1957-373.
191 Vermerk von Francis Blanchard, 29.7.1957, in: ILO-Archiv: Aktenmappe IGO 05-8-104, S. 1.
192 Art. 43-44,
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schen der Verwaltungskommission und den neuen europdischen Regionalorganisa-
tionen bestehen wiirde.!%3 Hingegen konnte eines der Hauptprobleme zwischen Ita-
lien und Frankreich, zwei Lindern mit ganz verschiedenen Auffassungen des Rechts
auf Sozialleistungen, immer noch nicht gelést werden und muf}te sogar aus dem Ab-

kommen herausgenommen werden:

Une seule ombre au tableau, ombre qui risque peut-&tre de
s’aggraver avec le temps: ¢’est ’impossibilité ol les ministres ita-
lien et frangais se sont trouvés de tomber d’accord sur I’octroi, re-
poussé par la France, des primes de maternité et de naissance au
bénéfice des familles de travailleurs étrangers employés en France.
La discussion sur ce point a été trés apre, et la Conférence a con-
venu de supprimer, dans le texte de la Convention, toute mention

de ces prestations.!%4

Es handelt sich zwar in diesem Fall nicht direkt um ein Problem beziiglich des Ter-
ritorialitétsprinzips und des Prinzips des personlichen Leistungsanspruches, sondern
ganz einfach um die Gleichstellung von auslidndischen und heimischen Arbeitneh-
mern, dennoch zeigt dieser ungeldste Konflikt zwischen Frankreich und Italien, wie
schwer sich die Parteien dabei taten, aufeinander zuzugehen. Dabei schien Frankreich
tatsachlich vor einer zu grofen Anzahl von Antragstellern zuriickzuschrecken, denn
zwischen Frankreich, Belgien und Luxemburg solite dieser Punkt mit bilateralen
Abkommen geklirt werden, obwohl vor allem Italien an einem positiven Ergebnis in
dieser Sache interessiert war). Trotz des unbefriedigenden Ergebnisses in diesem
Punkt stand die endgiiltige Fassung des Abkommens.

Fiir die ILO endete dieser Verhandlungsmarathon sogar &uflerst positiv,
denn nachdem die Sonderorganisation der UNO von den verschiedenen Organen der
EGKS immer stirker in eine Redaktionsrolle gedringt worden war, wurde sie plotz-
lich von dem Ministerrat zum ,Hiiter des Vertrages‘ ernannt, wie es der Wortlaut des
Artikels 55 des Abkommens belegt: ,La présente convention sera soumise a

ratification et tout instrument de ratification sera déposé par chaque Etat signataire

193 ¢f. Anlage der Note sur la mise en concordance des dispositions de la Convention européenne
concernant la sécurité sociale des travailleurs migrants avec celles du traité instituant la Communauté
économique européenne Traité C.E.E.), 7.5.1957, in: EG-Archiv: Aktenmappe CM2/1958-925, S. 1-2.
194 vvermerk von Francis Blanchard, 29.7.1957, in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 05-8-104, S. 1.
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auprés du Directeur général du Bureau international du Travail.“19 Sowohl die ILO
als auch die Hohe Behérde wurden von dieser Entscheidung der zustéindigen Minister
bei der Ministerratssitzung vom 26. Juli 1957 {iberrascht. Sie wurde von den ILO-
Verantwortlichen als eine Ehrung der von der ILO geleisteten Arbeit angesehen. 196
Dieser Beschlu wurde auch so beibehalten. Der ganze EntstehungsprozeB verdeut-
licht zugleich auf beeindruckende Weise den Machtverlust sowohl der ILO als auch
der EGKS, die zwar bis zu einem gewissen Zeitpunkt versuchten, allein die wegweli-
senden Beschliisse zu fassen. Als es aber dann darauf ankam, die politischen Ent-
schliisse zu fassen, verloren beide Organisationen jegliche Kontrolle tiber das Ver-
fahren, das vom Ministerrat ibernommen wurde. Beide konnten nur noch hoffen, daf3
man sie irgendwie einbeziehen und beriicksichtigen wiirde. In diesem Fall kann man
feststellen, daf} die internationalen Organisationen als eine Art Katalysator fungiert
haben und ab einem gewissen Zeitpunkt dieser Katalysator nicht mehr unabdingbar
war, so daf} man ihn zur Seite schob, ohne ihn jedoch ganz auszuschalten. Er wurde
dann aber bei der kleinsten Hiirde zwischen den Verhandlungsparteien wieder
| eingeschaltet. Diese Metapher soll veranschaulichen, daB in den meisten Fillen
internationale Gebilde nur eine Mittlerrolle spielen und im Endeffekt nur die
Mitglieder die Entscheidungen treffen kénnen.

Im Falle der Zusammenarbeit zwischen der ILO und der EGKS kann
man, wenn man die Metapher wieder aufnimmt, sogar von einem doppelten Kataly-
sator sprechen, wobei beide Katalysatoren nicht aufeinander abgestimmt waren. Die
ILO benétigte drei, wenn nicht sogar vier verschiedene Treibstoffe (Arbeitnehmer-,
Arbeitgeber- und Regierungsvertreter sowie die ILO-Bediensteten), wihrend die
EGKS mit ihren viel strafferen Strukturen und Entscheidungswegen mit zwei (Hohe
Behorde und Ministerrat) auskam. Die zwei internationalen Organisationen waren
auch nicht in der Lage, ihre Arbeit zu koordinieren, um als notwendige Schaltstelle
wéhrend des ganzen Verhandlungsprozesses immer berticksichtigt zu werden. Durch
die unterschiedlichen Ansichten und Entscheidungsverfahren schwichten sich die

beiden Katalysatoren gegenseitig, so daB8 die ganze Dynamik zu erlahmen drohte. Als

195 ¢f. auch ibid., S. 1.

196 Vermerk von Wilhelm Dobbernack, 29.7.1957, in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 05-8-104, S. 1-
2:,,Cette décision des ministres refléte leur appréciation de la collaboration du Bureau au cours des
travaux préparatoires, longs et difficiles, ce qui est certainement un bon résultat du point de vue du Bu-
reau et de son prestige. [..] J'ai constaté au cours des conversations non officielles avec les
fonctionnaires de la CECA que ceux-ci étaient stupéfaits par la décision des ministres. Par conséquent
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die Mitgliedstaaten diese geféhrliche Entwicklung wahrnahmen, tibernahmen sie sel-
ber die Ziigel.

a) Die Unterzeichnung des Abkommens und seine Umwandlung in

Gemeinschaftsnormen

Das Abkommen wurde schlieBlich am 9. Dezember 1957 von den Ar-
beitsministern der sechs Mitgliedstaaten in Rom unterzeichnet.!97 Leider trat die von
den sechs EGKS-Staaten unterzeichnete Vereinbarung nie in Kraft, denn mit der
Griindung der EWG wurde beschlossen, das Vertragswerk in zwei Verordnungen
umzuwandeln. Eine solche Losung mufl schon frith in Frage gekommen sein (auf
jeden Fall seitens der européischen Behorden), denn es wurde immer wieder ein Zu-
sammenhang zwischen dem Abkommen und der Schaffung des Gemeinsamen Euro-
péischen Marktes hergestellt.!%8 Da die Bestimmungen des Vertrages direkt die EWG
betrafen, war von Anfang an klar, da} diese sich ebenfalls mit dem Vertragswerk
auseinandersetzen wiirde. Bei den Verhandlungen zum EWG-Vertrag wurden meh-
rere Moglichkeiten in Erwdgung gezogen.!” Die favorisierte Vorgehensweise

bestand darin, auf eine vollstindige Ratifikation zu verzichten:

Toutefois, au cours des négociations du Traité C.E.E. et de la Con-
vention, ’idée a été exprimée & plusieurs reprises qu’il était éven-
tuellement possible de se dispenser d’une ratification et de mettre
en vigueur les dispositions de la Convention par application de la

procédure prévue a article 51 du Traité.200

Artikel 51 des EWG-Vertrages besagte, die Kommission solle dem Ministerrat auf
dem Gebiet der sozialen Sicherheit Vorschlige unterbreiten. Die Idee einer direkten

Ubernahme wurde dann aufgegeben, weil einige Mitgliedstaaten sich gegen ein sol-

jestime que le Bureau devrait tout faire pour éviter qu’une tentative de modifier la décision des
ministres ne soit faite lors de la réunion commune envisagée pour le mois de septembre.*
197 ¢f. EG-Archiv: Aktenmappe CM1/1957-371, in der sich die Reden aller sechs Arbeitsminister
befinden.
198 Vermerk von Francis Blanchard, 29.7.1957, in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 05-8-104, S. 2:
,Ces deux derniéres décisions montrent assez le lien, qui ne nous avait pas échappé, entre cette
Convention et les préoccupations et objectifs des six pays appelés a s’unir au sein du marché
commun.*
199 ¢f. zum Beispiel der italienische Vorschlag (siehe Fufinote 183).
200 Note sur I’Application de Iarticle S1du Traité concernant la sécurité sociale des travailleurs
migrants, 7.3.1958, in: EG-Archiv: Aktenmappe CM2/1958-926, S. 4.
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ches Verfahren aussprachen. Lange Zeit blieb unklar, welches Verhaltnis die EWG
zum Abkommen haben wiirde. Auch nach der Unterzeichnung im Dezember 1957
wurde vorerst keine Entscheidung getroffen, auch wenn fiir die EWG am gleichen
Tag ein Zusatzprotokoll zum Abkommen unterzeichnet wurde, das dem Ministerrat
eine Anpassung der Vertragsbestimmungen an die Romischen Vertrége erlaubte20!).
Erst im Mérz 1958 machte man sich innerhalb der Europdischen Kommission iiber
eine mogliche Ratifizierung Gedanken.202 Noch im gleichen Monat beschlof der da-
malige Kommissionspréasident, Walter Hallstein, dem Ministerrat das Abkommen
iber die soziale Sicherheit der Wanderarbeitnehmer zur Ratifizierung fiir die EWG
vorzulegen.2® Die Kommission entschlof sich, schnell zu handeln, um ein ziigiges
Inkrafttreten des Abkommens zu ermdglichen, unter anderem mit dem Hinweis dar-
auf, daB seit der Unterzeichnung des Abkommens seitens der Mitgliedstaaten gar

nichts unternommen worden sei:

Afin de permettre ’entrée en vigueur dans un délai rapproché du
texte adopté le 9 décembre 1957 — pour lequel la procédure de rati-
fication n’a été encore engagée jusqu’a présent dans aucun des six
Etats —, la Commission a décidé d’en reprendre le contenu, réserve
faite des adaptations nécessaires, d’une proposition prise en appli-
cation de I’article 51 qu’elle soumettra prochainement a 1’adoption

du Conseil.204

Auch wenn sich die Kommission zu diesem Zeitpunkt noch nicht auf die juristische
Form festgelegt hatte,25 wurde entschieden, das Abkommen spéter in zwei Verord-
nungen umzuwandeln. Dabei wurde beriicksichtigt, daB sich die Textiibertragung auf
das Wesentliche beschrinken mufite, weil die Mitgliedstaaten sonst das ganze Ver-
tragswerk hitten infrage stellen kénnen.2% Vor allem bedeutete die Ubertragung der

Bestimmungen eines internationalen Textes in Rechtsnormen die vollsténdige

201 ¢f. ibid., S. 2-3.
202 ¢f, ibid., S. 1.
203 Brief von Pierre Bourguignon an C. Calmes, 17.3.1958, in: EG-Archiv: Aktenmappe CM2/1958-
926.
204 Note du Secrétariat, 31.3.1958, in: EG-Archiv: Aktenmappe CM2/1958-926, S. 1-2.
205 jbid., S. 5.
206 jbid., S. 6.
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Ausschaltung der ILO.2%7 Die ILO-Experten hatten das Vertragswerk als ein gesamt-
europdisches oder zumindest westeuropdisches Projekt gesehen, das nur in seiner
ersten Phase auf die EGKS-Mitglieder beschriinkt bleiben sollte. Deshalb hatte die
ILO darauf bestanden, den Europarat ebenfalls in den Vertrag aufzunehmen. Eine
weitere Bestimmung sah vor, jedem européischen Staat die Unterzeichnung und die
Ratifizierung zu erlauben.208 Letztere wurde ebenfalls nur aufgrund des durch die
ILO-Experten ausgeiibten Drucks in den Wortlaut des Abkommens eingefiigt Diese
Zusitze wurden natlirlich nicht mehr in die Verordnungen iibertragen. Der Wille der
Kommission und die daraus entstandene Dynamik fithrten zu einem rapiden
AbschluBl: Am 25. September 1958 wurde die Verordnung Nr. 3 vom Ministerrat
angenommen. Die Verordnung Nr. 4 erhielt am 16. Dezember 1958 das Ja der zu-
sténdigen Minister. Beide Texte traten am 1. Januar 1959 in Kraft.2 Die wichtigsten
Anderungen im Vergleich zum urspriinglichen Text waren, daB erstens die Grenz-
génger und Saisonarbeiter von den Verordnungsbestimmungen ausgeschlossen
wurden, und dal} zweitens die Hohe der Arbeitslosenhilfen, die im Text vom
9. Dezember 1957 vorgesechen war, von den Mitgliedstaaten reduziert werden
konnte.2!® Ansonsten libernahm die Kommission simtliche von den ILO-Experten
ausgearbeitete MaBBnahmen.

Seltsamerweise findet man keine Reaktion der ILO-Verantwortlichen in
den Archivdokumenten. Vermutlich hatte man unter den ILO-Mitarbeitern ein zwie-
spiltiges Gefiihl: Auf der einen Seite fiihrte die Initiative der Kommission zu einer
schnellen Ubernahme und Einfithrung der von der ILO ausgearbeiteten Normen, die
sonst wahrscheinlich erst nach jahrelangem Zigem der Mitgliedstaaten zustande ge-
kommen wire. Auf der anderen Seite bedeutete diese Vorgehensweise die vollstéin-
dige Ausschaltung der ILO. Aus keinem Text wurde mehr ersichtlich, wie groB ihr
Beitrag gewesen war, und die Genfer Organisation verlor jegliche Aufsichtsmog-

lichkeit, die ihr nach dem urspriinglichen Abkommen zugewiesen war. Nach der An-

207 ibid., 8. 16: ,,La Convention du 9 décembre 1957 fait enfin une trés large place aux organisations
internationales B.LT., O.N.U., Conseil de I’Europe. Cette place se justifiait par le caractére
intergouvernemental qu’elle revétait au plus haut chef. 11 devrait en étre tout autrement, dés lors que
I’acte concernant la sécurité sociale des travailleurs migrants ne présente qu’un caractére institutionnel
et communautaire. Les déclarations et notifications au Directeur du B.1.T. et au Secrétaire général du
Conseil de I’Europe, prévues par la Convention et le dépét de la Convention au B.L.T. n’ont plus guére
de sens.”

208 ¢f. Art. 57 des Abkommens iiber die soziale Sicherheit der Wanderarbeitnehmer.

209 préparation et établissement de la Convention européenne du 9 décembre 1957 concernant la
sécurité sociale des travailleurs migrants, 10.4.1959, in: 1LO-Archiv: Aktenmappe SI 12-3, S. 6-8.
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nahme der Verordnung Nr. 3 wurde ein Dankesbrief der Kommission an den Gene-
raldirektor verschickt.2!! Hiermit war das Kapitel tiber das Europédische Abkommen
iber die soziale Sicherheit der Wanderarbeitnehmer abgeschlossen. Es begann nun
die Kooperation der ILO mit den EG im Rahmen der Bestimmungen der Verordnun-
gen Nr. 3 und Nr. 4. Die ILO behielt durch ihre Teilnahme an der Verwaltungskom-
mission ein vollstdndiges Mitspracherecht. Die ILO hatte einen Sitz in dieser Kom-
mission, der meistens von Guy Perrin oder Helmut Creutz wahrgenommen wurde. In
diesem Organ wurde auch das neue Machtverhiltnis deutlich, denn die Kommission,
die gar nicht an der Schaffung der Verwaltungskommission beteiligt war, besa3 die
meisten Befugnisse mit ihrem Beobachterstatus und dem Sekretariat der Verwal-
tungskommission.?!2 Die ILO war in diesem Gremium vor allem vertreten, um ihre
Meinung iiber Interpretationsprobleme der Rechtstexte zu duflern. Es soll hier keine
komplette Aﬂalyse der Tatigkeit der Verwaltungskommission vorgenommen werden,
denn sie kiimmerte sich maf3geblich um die praktische Anwendung der Verordnun-
gen Nr. 3 und 4 und hatte nur wenig Einflul auf die gesamte Sozialpolitik der EG.
Sie hat die fiir jeden reisenden EG-Biirger notwendigen Koordinationsmafnahmen
ergriffen, da sie die bekannten E-Formulare ausarbeitete, die bei jeder Inanspruch-
nahme von Sozialleistungen in einem Nicht-Heimatstaat vorzulegen sind. Die Ver-
waltungskommission traf sich zum ersten Mal am 19. Dezember 1958. Sie tagte in
unregelméBigen Abstidnden, hatte aber dennoch den Status eines regelmifBigen Or-
gans. Auch wenn die Teilnahme der ILO an diesem Gremium nie in Frage gestellt
wurde, kam es zu einigen Reibungen, die die Spannung zwischen beiden

Organisationen verdeutlichen:

Toutefois, cet incident montre bien 1’état d’esprit de la direction de
la sécurité sociale et des services sociaux de la Commission euro-
péenne a notre égard. Nous devons certainement nous efforcer de
ménager les susceptibilités de nos collégues de la Commission eu-

ropéenne mais il serait peut-étre souhaitable que, de temps a autre,

210 ¢f. ibid., S. 6.
211 Brief von Giuseppe Petrilli an David A. Morse, 29.9.1958, in: ILO-Archiv: Aktenmappe S1 12-3.
212 Note sur I’Application de Particle 51du Traité concernant la sécurité sociale des travailleurs
migrants, 7.3.1958, in: EG-Archiv: Aktenmappe CM2/1958-926, S. 3.
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nous nous montrions un peu plus réticents a donner suite & tous

leurs désirs.213

Die ILO hat durch ihre Teilnahme an der Verwaltungskommission einen guten Ein-
blick in die Entwicklung der europédischen Sozialpolitik gewonnen, auch wenn im
Rahmen dieses Organs sowohl fiir sie als auch fiir die Sozialexperten insgesamt nur
wenig bewegt werden konnte. Die Arbeit der Verwaltungskommission konzentrierte
sich auf Themen wie die genaue Anwendung der Verordnungen Nr. 3 und 4, die Auf-
stellung der im Rahmen der Verordnungen anfallenden Kosten, die Erérterung von
gewissen Begriffen, die in den Gesetzestexten nicht definiert wurden, oder die
Schlichtung von Konflikten zwischen zwei Mitgliedstaaten bzw. zwischen der Euro-
pdischen Kommission und einem Mitgliedstaat. Die ILO-Experten spielten dabei
immer eine entscheidende Rolle. Sie waren oft die einzigen, die {iber das notwendige

Fachwissen verfiigten und die passenden Lésungen vorschlugen.

b) Auswirkung der Verordnungen Nr.3 und 4 auf die nationalen

Gesetzgebungen

Das Abkommen iiber die soziale Sicherheit der Wanderarbeitnehmer
bzw. die Verordnungen Nr. 3 und 4 waren die einzigen europiischen Rechtsnormen
des Berichtszeitraumes, die die Frage einer Harmonisierung der nationalen Gesetzge-
bung auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit aufwarfen. Dafiir gab es mehrere
Griinde: Erstens entstand in den fiinfziger Jahren eine Dynamik zu Gunsten der euro-
péischen Integration. Unter anderem wurde die Schaffung einer europischen politi-
schen Gemeinschaft erwogen.2!4 In diesem Kontext ist es nicht iiberraschend, das
Aufkeimen von Ideen wie die Harmonisierung bzw. Angleichung der Sozialleistun-
gen festzustellen. Nach dem Scheitern der verschiedenen Projekte lieBen die Bestre-
bungen um eine Anndherung der Mitgliedstaaten im Bereich der sozialen Sicherheit
nach. Das Nein der franzosischen Nationalversammlung zum EVG-Vertrag hatte
verheerende Konsequenzen fiir alle anderen europiischen Projekte: ,,Das Scheitern
der EVG-Vertrdge im August 1954 rif3 die Idee einer europdischen politischen Ge-

meinschaft und die mit ihr korrespondierende Idee einer europdischen Wirtschafts-

213 Vermerk von Francis Blanchard, 12.6.1959, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 12-4, S. 1.
214 ¢f FISCHER, Peter: ,Die Bundesrepublik und das Projekt einer Europiischen Politischen
Gemeinschaft, in: Vom Marshallplan zur EWG. Die Eingliederung der Bundesrepublik Deutschland
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gemeinschaft mit in den Abgrund.“2!S Zum anderen handelte es sich hierbei um den
ersten umfassenden europiischen Text, bei dem es nicht so sehr um die Leistungen
ging, sondern viel mehr um den durch die Verordnungen Nr. 3 und 4 betroffenen
Personenkreis. Zum ersten Mal wurden grundlegende Prinzipien wie das Territoria-
litéitsprinzip oder sogar das der Staatsbiirgerschaft durch internationale Gremien in
Frage gestellt. Die Mitgliedstaaten erklarten sich dabei bereit, zum Teil von diesen
Prinzipien abzuweichen. Man versuchte somit zu ermitteln, ob die Verordnungen zur
sozialen Sicherheit eine Annéherung der Sozialsysteme herbeigefiihrt hatten.

Auch in diesem Falle wird die dominante Position der ILO auf diesem
Gebiet augenscheinlich, obwohl sie von den verschiedenen regionalen Gebilden im-
mer neu angegriffen wurde. Die einzige Quelle, die sich mit der Thematik der Har-
monisierung befaft, ist eine Anfrage von zwei EG-Beamten?!6 an die ILO-Abteilung
fiir soziale Sicherheit.?!” Die von Antonin Zelenka gegebene Antwort fillt nicht sehr

positiv aus:

Il ne m’est pas possible d’affirmer que les réformes successivement
adoptées aient conduit, dans leur ensemble, 4 un rapprochement des
solutions retenues sur le plan national. Il est incontestable que, d’un
cOté, on enregistre un certain rapprochement; par contre, il ne faut
pas se dissimuler que certaines solutions récemment adoptées ten-
dent & accentuer les différences que 1’on reléve entre les diverses
législations. II est donc difficile de dire dans quelle mesure les Reé-
glements Nos 3 et 4 sont 4 la base de cette évolution, encore que les

contacts plus fréquents établis par la C.E.E. entre les représentants

in die westliche Welt, hrsg. von HERBST, Ludolf/BUHRER, Werner/SOWADE, Hanno, Miinchen:
Oldenbourg 1990, (Quellen und Darstellungen zur Zeitgeschichte; 30), S. 281.
215 HERBST, Ludolf: Option fiir den Westen. Vom Marshallplan bis zum deutsch-franzosischen
Vertrag, Minchen: dtv 1989, S. 105.
216 Jacques Jean Ribas, Directeur de la Sécurité sociale et des Services sociaux de la CEE, und Jean
Hasse, Chef de division, schrieben auch Anfang der 1970er Jahre einen Artikel iiber diese Thematik
und vor allem iiber die dabei von der EG gespielte Rolle. Cf. HASSE, Jean/RIBAS, Jacques Jean,
S. 78-98.
217 Brief von Antonin Zelenka an Jean-Jacques Ribas, Directeur de la Sécurité sociale et des Services
sociaux de la CEE, 19.6.1962; und Brief von Jean Hasse, Chef de division, an Antonin Zelenka,
7.8.1962, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 12-4.
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gouvernementaux aient contribué & une meilleure connaissance de

la législation et des réalisations dans les autres pays.2!8

Man kann nur schwerlich von einer Annéherung zwischen den Mitgliedstaaten spre-
chen, da offenbar eine doppelte, entgegengesetzte Tendenz festellbar ist. Einerseits
hatten sich die innereuropdischen Sozialgesetzgebungen einander angeglichen, an-
dererseits trafen die EG-Staaten zum Teil Entscheidungen, die die Kluft zwischen
den verschiedenen Systemen noch vergrdBerten. Antonin Zelenka ging sogar auf ge-
naue Bestimmungen ein, die in den Mitgliedstaaten eingeflihrt worden waren, und
die eher in die Richtung der zwei Verordnungen wiesen. Dennoch schienen dabei fiir
die nationalen Regierungen keine gemeinschaftlichen Interessen in Betracht gekom-
men zu sein: ,,Toutefois, [...] ce sont des considérations de politique interne qui ont
motivé cette réforme plutét qu’un souci d’harmonisation ou I’influence des Reégle-
ments Nos 3 et 4.4219

Das enttiuschende Ergebnis in einer allgemeineren Perspektive der Ver-
ordnungen Nr. 3 und Nr. 4 liegt zum einen an der Tatsache, dal die Regeltexte den
Parteien einen sehr groBen Spielraum lieBen, und zum anderen am fehlenden Willen
der Staaten, sich einander anzunihern. Man sollte bei der Ablehnung seitens der EG-
Staaten jedoch nicht nur die fehlende Kooperation kritisieren. Sozialsysteme spiegeln
viel mehr als nur eine Ansammlung von Leistungen wider. So meint Gabriele
Bremme, ,,daB Sozialpolitik nicht nur ein wirtschaftlicher Kostenfaktor ist, sondern
vor allem Bestandteil und Niederschlag der politischen Gesamtkonzeption und des
sozio-politischen Gefiiges eines Landes bildet, und nur mit diesem zusammen wan-
delbar ist, und daB die Unterschiede gegenwirtig noch zu groB sind, um sofort ge-
meinsame sozialpolitische Regelungen méglich zu machen.“?2® Dennoch kann man
auch die unzureichende Offenheit der meisten Staaten beméngeln, denn die Annéhe-
rung der Sozialsysteme machte nur geringe Fortschritte, unter anderem weil jeder
Staat der Auffassung war, sein System bilde die beste Losung, und man brauche aus
diesem Grund nicht auf die Systeme der Nachbarstaaten einzugehen. Die
Anniherung der Sozialsysteme scheiterte ebenfalls an der in jedem Staat unter-

schiedlichen historischen und kulturellen Auffassung der Rolle der sozialen Institu-

218 Brief von Antonin Zelenka an Jean-Jacques Ribas, Directeur de la Sécurité sociale et des Services
sociaux de la CEE, 19.6.1962, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 12-4, S. 1.
219 ibid., S. 2.
220 BREMME, Gabriele, S. 254.
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tionen. Teile der franzésischen Bevélkerung wie die Kleinunternehmer, die Hand-
werker und die Selbstindigen zeigten immer noch eine starke Abneigung gegen so-
ziale SchutzmaBnahmen, die zum Teil auf die traumatischen Erfahrungen von 1848
und 1871 zuriickzuftihren waren; in Deutschland sah man die von Bismarck vererb-
ten Sozialversicherungen als einen Teil deutscher Kultur, auf den man nicht verzich-
ten wollte;?2! in Belgien blockierte der aus den starken Mutualités bestehende
»Pluralisme institutionnel“?22 und die foderalistische Staatsorganisation ein zu
starkes Vordringen des Staates; Luxemburg konnte es sich leisten, aufgrund des
wirtschaftlichen Aufschwungs im Bereich des sozialen Schutzes nicht so aktiv zu
sein; der niederldndische Staat konnte nur langsam das seit Jahrzehnten existierende
Versdulungssystem abbauen und sich gegen die verschiedenen Interessengruppen
behaupten; in Italien fehlte schlicht und einfach der politische Wille, endlich ein
umfangreiches Sozialnetz aufzubauen.

Die ILO und die Hohe Behérde hitten mehr erreichen miissen, wenn der
Wille innerhalb beider Organisationen groBer gewesen wire: Bevor sie den Ver-
handlungsparteien die Initiative iiberlieBen, hitten sie, um eine gréfere Anniherung
zu erreichen, vielleicht grundsitzlichere Anderungen der Systeme vorschlagen miis-
sen. Trotz des eingeschrinkten Handlungsspielraumes hitten beide Organisationen
mutiger auftreten kénnen, auch wenn die sechs EGKS-Linder sehr zuriickhaltend auf
die Angleichung, die Harmonisierung, usw. reagierten. Fiir ein so ehrgeiziges Ziel
hitten die ILO und die Hohe Behérde Hand in Hand arbeiten miissen. Das war bei
weitem nicht der Fall. Die Beziehungen der ILO zu den verschiedenen Regionalor-
ganisationen blieben, insgesamt betrachtet, bei ihren regionalen Aktivititen auf dem

europdischen Kontinent als eines der groBten Probleme erhalten.

Kapitel IV: Die Beziehungen der ILO zu den europaischen

Regionalorganisationen und eigene Initiativen in diesem Bereich

Um in den verschiedenen Weltregionen einen groBen Einfluf auszuiiben,
ist eine Weltorganisation wie die ILO auf Regionalorganisationen angewiesen. Letz-

tere spielen dann eine Art Vermittlerrolle zwischen den nationalen Regierungen und

221 ¢f, HUDEMANN, Rainer: »Sozialpartnerschaft oder Klassenkampf? Zu deutsch-franzosischen
Spannungsfeldern seit dem 19. Jahrhundert“, in: Europdische Sozialgeschichte. Festschrift fiir
Wolfgang ~ Schieder, hrsg. von DIPPER, Christof/KLINKHAMMER, LutzZNUTZENADEL,
Alexander, Berlin: Duncker & Humblot 2000, S. 176.
222 ¢f. CARLIER, Michele, S. 14-15.
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der Weltorganisation. Gute Beziehungen zwischen den beiden Arten von Gebilden
sind unerldBlich, da sonst eine Weltorganisation, um regionalangelegte Projekte
durchzufiihren, nicht tiber die notwendigen Stiitzen verfiigt. Solche Beziehungen sind
vor allem in der Griindungsphase von Organisationen von entscheidender Bedeutung,
in der man noch nicht {iber die notwendigen Strukturen, Kenntnisse, Experten, usw.,
die bei der Lancierung der ersten Projekte notwendig sind, verfiigt. Auf Grund der
Folgen des Krieges war die Lage in Europa um so dramatischer. Die neuen Regional-
organisationen waren also ebenfalls stark von den schon existierenden Strukturen ab-
hingig, die ihnen die notwendige Unterstiitzung anbieten konnten, um die (schwie-
rige) Anfangsphase zu {iberwinden. Die ILO hat von Anbeginn an sowohl mit dem
Europarat als auch mit den Européischen Gemeinschaften eine gespanntes Verhéltnis
gehabt. In den folgenden Abschnitten soll nun untersucht werden, wie die ILO mit
beiden Regionalgebilden kooperiert hat. Sie versuchte dabei selbst, einige européi-
sche Regionalaktivititen zu entwickeln, wobei sich ihr Ansatz von dem der sich nur
als Vertretung von demokratischen Staaten verstehenden (westeuropéischen) Regio-
nalorganisationen stark unterschied. Diese Ansitze der ILO auf regionaler Ebene

sollen im letzten Abschnitt untersucht werden.
1. Die Zusammenarbeit der ILO mit dem Europarat

Bis zum Anfang der 1950er Jahre hatten sich die Beziehungen zwischen
beiden Organisationen als nicht ganz einfach herausgestellt. Dabei scheint das Fehlen
von vertraglichen Vereinbarungen vor allem fiir die ILO-Verantwortlichen ein Pro-
blem dargestellt zu haben (cf. weiter oben). In dieser Hinsicht wurden im Jahre 1951
grofe Fortschritte erzielt. Der ILO-Generaldirektor leitete zwischen beiden Fith-
rungsetagen ein Konsultationsverfahren ein.2?? Die Verhandlungen gestalteten sich
als #uBerst schwierig, da keine Seite Zugestindnisse machen wollte. So pochten
beide Institutionen auf das Recht, dreigliedrige Konferenzen einzuberufen. Der Eu-
roparat sah sich als gleichberechtigt an und schlug deshalb vor, da8 die Konferenzen
gemeinsam einberufen werden soliten. Die ILO-Verantwortlichen reagierten auf die-
sen Vorschlag fast gekrinkt: ,,Without going so far as to say that it is wholly unac-
ceptable in principle, it is clearly most undesirable that other organisations should

attempt to undertake, or even to share the responsibility for a function which is

236



1951-1958
uniquely that of the ILO.“224 Die ILO verstand sich demnach als einzige Organisa-
tion, die das Recht hatte, dreigliedrige Konferenzen zu organisieren und
durchzufiihren. Diese enge Auslegung der Dreigliedrigkeit, die sicherlich von der
ILO geprigt worden war, aber dennoch kein Sonderrecht bildete, fiihrte zu sich
hinziehenden Verhandlungen. Die ILO machte deshalb den Gegenvorschlag, dass nur
sic selbst dreigliedrige Konferenzen einberufen konne. Dieser Vorstol wurde

hingegen von der Beratenden Versammlung nicht sehr positiv aufgenommen:

Or le projet d’accord proposé par le B.L.T. va dans une autre direc-
tion. Le projet qui, sous plusieurs rapports, a certainement des mé-
rites, ne me semble pas répondre au désir de I’ Assemblée concer-
nant les conférences européennes du travail. Il rejette 1’idée de la
convocation conjointe par le Conseil de I’Europe et I’O.L.T. pour

placer toute I’activité sous la seule égide de ’O.L.T. (Art. 3).225

Artikel 3 stellte nicht nur bei den Abschluiverhandlungen iiber das Kooperationsab-
kommen zwischen der ILO und dem Europarat, sondern auch danach immer wieder
einen Zankapfel dar. Beide Seiten hatten unterschiedliche Interpretationen, und jeder
Partner berief sich auf diesen Artikel, um die Lage zugunsten seines eigenen Interes-
ses auszunutzen. Der Artikel wurde sogar einige Jahre nach Abschlufl des Abkom-

mens in einem internen Schreiben verwendet:

En général j’ai ’impression que les administrateurs du B.I.T. pen-
sent que I’Article 3 de I’Accord entre les deux organisations, qui
visent des conférences tripartites et qui n’a jamais été appliqué, doit
étre mis en application aussitdt qu’une question convenable sera

traitée par le Conseil de I’Europe.226

SchlieBlich kam es im Juni 1951 zu einer Einigung, die vom ILO-Verwaltungsrat
sofort positiv begriiit wurde, wobei Herr Serrarens, der sowohl Mitglied des ILO-

Verwaltungsrats als auch Vorsitzender des Sozialausschusses der Beratenden Ver-

223 ¢f. Minutes of the 114" Session of the Governing Body, Geneva, 6-10 March 1951, Geneva:
International Labour Office 1952, S. 110.
224 Vermerk von C. Wilfred Jenks, 6.4.1951, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 15-3-1, S. 3.
225 Brief von P. J. S. Serrarens, 2.5.1951, in: Europarat-Archiv: Aktenmappe 2481, S. 2.
226 Memorandum. 7éme réunion du Conseil d’administration du B.LT., von Finn Tennfjord,
1.12.1954, in: Europarat-Archiv: Aktenmappe 2482, S. 10.
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sammlung des Europarats war, sich auf die durch Artikel 3 erdffneten Moglichkeiten
bezog.227
Erstaunlich ist, da der Europarat diesem Artikel seine Zustimmung gab,
denn er beschréinkte die Aktionsmdglichkeiten der Regionalorganisation im sozialen
Bereich und vor allem in der Zusammenarbeit mit Arbeitnehmer- und Arbeitgeberor-
ganisationen in erheblichem MaBe. Die Absitze 2 und 3 des Artikels 3 waren, was

die Einberufung von dreigliedrigen Konferenzen angeht, sehr eindeutig:

2. Whenever the Committee of Ministers of the Council of Europe
deems it necessary to hold a European regional meeting of a tripar-
tite character to deal with matters of interest to the Council of
Europe which are within the sphere of action of the International
Labour Organisation, it shall propose to the Governing Body of the
International Labour Office, in accordance with Article 2 of this
Agreement, that the latter convene such a meeting.

3. The International Labour Organisation will invite the Council of
Europe to be represented at and participate in meetings of the Gov-
erning Body at which the arrangements for and reports of European

regional meetings of a tripartite character are discussed.228

Die der ILO gemachten Zugestéindnisse fiihrten insofern zu einer Abhéngigkeit des
Europarates in gewissen Bereichen, als er vollkommen auf die Kooperation mit der
ILO angewiesen war. Wie weiter oben gesehen, hatte sich die Beratende Versamm-
lung gegen eine solche Losung ausgesprochen, da aber innerhalb des Europarats das
Ministerkomitee das letzte Wort hatte, wurde gegeniiber der ILO die diplomatischste
Losung gewdhlt, auch wenn dies einen erheblichen Machtverlust in Europa bedeu-
tete.

Der AbschluB} einer Vereinbarung wirkte sich positiv auf die im festen
Rahmen stattfindende Zusammenarbeit aus. Es waren jedoch vor allem der Europarat
oder zumindest Teile der Straburger Organisation (Generalsekretariat, Regierungs-
ausschuf3 fiir soziale Fragen des Ministerkomitees), die sich fiir eine Zusammenarbeit

mit der ILO einsetzten, wihrend man innerhalb der Genfer Organisation eine zuriick-

227 of. Minutes of the 115" Session of the Governing Body, Geneva, 1, 2, 21 and 22 June 1951,
Geneva: International Labour Office 1952, S. 101.
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haltendere Haltung einnahm. Im Dezember 1951 verabschiedete die Beratende Ver-
sammlung eine Entschliefung fiir das Ministerkomitee, die sich fiir eine gemeinsame
Vorgehensweise der Mitgliedstaaten in sozialen Angelegenheiten aussprach. Das
Generalsekretariat setzte sich dafiir ein, daB diese Vorgehensweise nur in Zusam-
menarbeit mit der ILO erfolgen diirfe, auch wenn keine Details tiber die Art und den
Umfang dieser Kooperation angegeben wurden.?2? Die ILO-Verantwortlichen zeigten
ebenfalls keine Eile, iiber eine Gestaltung der Kooperation zwischen beiden Organi-
sationen zu verhandeln. Erst auf Driangen des Europarats, der auch mehrere Initiati-
ven ergriffen hatte, machte man sich innerhalb der ILO mehr Gedanken tiber die Be-
ziehungen: Im Mai 1953 hatte die Beratende Versammlung iiber ein Memorandum
zur Rolle des Europarats im sozialen Bereich debattiert. Es wurde dabei vereinbart,
daB man auch die Meinung der ILO iiber dieses Thema einholen sollte.230 Diese An-
frage wurde seitens des Europarats mit einer engen Zusammenarbeit auf dem Gebiet

der sozialen Angelegenheiten verkniipft:

Co-operation with the International Labour Organisation is clearly
of paramount importance in this connection. All questions of a so-
cial nature relating to Europe are of interest also to the International
Labour Organisation. That Organisation has, as already mentioned,
developed international standards in many important sectors of the
social field, and it is equipped precisely for the kind of technical
work on which the success of a social programme to a large extend

depends.?3!

Der Europarat, oder besser gesagt der Regierungsausschuf} fiir soziale Fragen des
Ministerkomitees, setzte sich ebenfalls fiir die Aktionen der ILO ein, indem er ver-
langte, die ILO-Ubereinkommen sollten von allen Mitgliedstaaten des Europarats

ratifiziert werden. Bei einigen Experten stief dieser Vorschlag auf Unversténdnis, da

228 Art. 3 des Agreements between the International Labour Organisation and the Council of Europe,
in: ibid., S. 105-107.
229 Report on my mission to Strasbourg (14-25 September 1952), von P. P. Fano, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe Z 15-3-1, S. 6.
230 ¢f. Minutes of the 122™ Session of the Governing Body, Geneva, 29-30 May, 19 and 26 June
1953, Geneva: International Labour Office 1954, S. 99.
231 Auszug des Memorandums des Generalsekretariats des Europarats, in: Report on action taken on
matters affecting the ILO at the Third Part of the Fifth Session of the Assembly of the Council of
Europe (Strasbourg, 14-26 September 1953), von P. P. Fano, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 11-9-1,
S.3.
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sie der Auffassung waren, eine solche Mafnahme wiirde zu keinen konkreten Ergeb-
nissen fiihren.232

Diese Unstimmigkeiten innerhalb des Europarats verschwanden nie voll-
stdndig. Insgesamt konnte die ILO dank der Experten, die sowohl in ihren Ausschiis-
sen oder Organen als auch in denen des Europarats tagten, immer auf eine starke
Unterstiitzung innerhalb der europdischen Regionalorganisation z#hlen. Allgemein
ist festzuhalten, daf} die Beratende Versammlung der ILO gegeniiber grundsitzlich
miBtrauisch blieb, wihrend das Ministerkomitee eher an einer umfassenden Koope-
ration mit der ILO interessiert schien. Die Mitgliedstaaten waren ebenfalls in zwei
Gruppen geteilt. Frankreich, Belgien und in gewisser Hinsicht auch GroBbritannien
achteten immer wieder darauf, daf8 auch innerhalb des Europarats die Interessen der
ILO gewahrt wurden, wihrend die skandinavischen Linder und Irland oft mehr Di-
stanz verlangten. Die Unterstiitzung durch Frankreich, Belgien und GroBbritannien
ist auf die Geschichte der ILO zuriickfiihren, die von diesen drei Staaten, allen voran
Frankreich mit Albert Thomas und Arthur Fontaine, entséheidend gepragt wurde. Mit
Jef Rens, ein ehemaliger belgischer Gewerkschaftler, Francis Blanchard, der nach
einer Karriere als franzgsischer Staatsbeamter ILO-Bediensteter wurde, und
C. Wilfred Jenks, ein seit 1931 fiir die ILO arbeitender Engléinder, waren alle drei
Staaten auf hochster Ebene innerhalb der Genfer Organisation vertreten, denn sie
tibten ab dem Ende des Zweiten Weltkriegs alle hohe Funktionen in Genf aus.233 Der
Verwaltungsapparat des IAA war auch mit iiberdurchschnittlich vielen Franzosen
und Briten besetzt.234 Die skandinavischen Linder und Irland hatten als kleine
Linder einen bedeutenderen Einflul innerhalb einer Regionalorganisation mit 14
Mitgliedern als in einer Struktur mit ca. 60 Mitgliedern und mit einer weltweiten
Ausstrahlung. Die skandinavischen Staaten und Irland glaubten nicht, daB die schon
innerhalb des Europarats nur schwer 16sbaren Probleme im noch gréBeren Rahmen

der ILO besser behandelt werden wiirden. Die ablehnende Haltung dieser kleinen

232 bid., S. 2.

233 Francis Blanchard war von 1951 bis 1956 Abteilungsleiter, ab 1956 Vizegeneraldirektor und ab
1965 stellvertretender 1LO-Generaldirektor. 1973 wurde er zum ILO-Generaldirektor gewihlt.
C. Wilfred Jenks war ILO-Rechtsberater von 1940 bis 1948, danach wurde er zum
Vizegeneraldirektor ernannt (bis 1964); von 1964 bis 1967 iibte er die Funktion des stellvertretenden
ILO-Generaldirektors aus und von 1967 bis 1970 war er erster stellvertretender ILO-Generaldirektor.
1970 wurde er ILO-Generaldirektor und verstarb 1973 im Amt. Jef Rens wurde 1944 zum
Untergeneraldirektor ernannt und 1951 zum Vizegeneraldirektor. 1964 wurde er erster
Vizegeneraldirektor und trat ein Jahr spéter aus allen 1LO-Amtern zuriick.
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Staaten war auch Teil ihrer Mentalitit, die darauf beruhte, zuerst in einem kleineren
Kreis nach einer Losung zu suchen, bevor man sie der Weltsffentlichkeit vortrug.
Ab Ende 1953 kam es zu einer merklichen Abkiihlung der Bezichungen,
denn innerhalb des Europarats wurde die Schaffung eines europiischen Sozial- und
Wirtschaftsrats erwogen. Ein solches Organ hitte eine direkte Konkurrenz fiir die

ILO bedeutet. Und deshalb reagierten die ILO-Verantwortlichen zuerst ablehnend:

It poses the question of whether the setting up, at the present stage,
of an economic and social council within the framework of the
Council of Europe would not have the effect of weakening rather
than strengthening the authority of all the international organisa-
tions dealing with economic and social problems, and the effec-
tiveness of their work, by advancing still further the process of
breaking up their respective spheres of competence. Finally, the Of-
fice points out that to create such a council alongside the Consulta-
tive Assembly of the Council of Europe, which is already an advi-
sory body, would be simply to add to the existing machinery one
more advisory body without any more extensive powers and with-

out any basically different functions.?35

Die ILO-Verantwortlichen distanzierten sich sogar von den Vertretern des Europa-
rats, als das Projekt trotz der Bedenken der ILO fortgefithrt wurde: ,,I found them, as
I expected, rather disturbed by the cold reception given by the Governing Body to the
latest proposals of the Council of Europe...236

Bei der Analyse dieser ,Krise‘ zwischen beiden Organisationen miissen
die unterschiedlichen Positionen betrachtet werden. Auf der einen Seite versuchte die
ILO natiirlicherweise ihre traditionelle Vorrangstellung zu verteidigen. Dabei ist zu
unterstreichen, da} sie zwar alles tat, um ihre Position zu untermauern, aber kaum
bereit war, Konstruktives beizutragen. Konkret heifit das, dass sie den Europarat auf

dem europédischen Kontinent im sozialen Bereich nur bedingt unterstiitzt hatte. Die

234 cf. BURGE, M. R. K.: ,,Some Aspects of Administration in the International Labour Office®, in:
Public Administration 1/1945, S. 30.
235 Minutes of the 123" Session of the Governing Body, Geneva, 24-27 November 1953, Geneva:
International Labour Office 1954, S. 146.
236 Report on P. P. Fano’s Mission to Strasbourg (13-15 January 1954), in: ILO-Archiv: Aktenmappe
1GO 05-8, S. 2.
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ILO wollte jedoch die groBBtmogliche Kontrolle tiber den Europarat bewahren, wie es
Artikel 3 des Kooperationsabkommens belegt.

Seitens des Europarats spielten andere Elemente eine Rolle. Erstens stand
er unter einem gewissen Druck, da er bis zu diesem Zeitpunkt kaum fa3bare Ergeb-
nisse erzielt hatte, vor allem wenn man einen Vergleich mit der EGKS zieht, die von
Anfang an viel dynamischer gewesen war. 1953 und 1954 waren ebenfalls die Jahre
der groflen Hoffnung (Ausarbeitung der Projekte fiir eine Europdische Verteidi-
gungsgemeinschaft und eine Européische Politische Gemeinschaft). Diese Projekte
wurden jedoch zum Teil schon frith wieder in Frage gestellt und mufiten mit der ne-
gativen Abstimmung der franzdsischen Nationalversammlung endgiiltig aufgegeben
werden.237 Ein weiteres Problem fiir den Europarat bildeten die fortdauernden Kon-
flikte zwischen den verschiedenen Organen und Ausschiissen innerhalb der Organi-
sation, die dazu fiihrten, dafl immer wieder neue, aber nicht koordinierte Ideen ausge-
arbeitet wurden, ohne daf3 eine konsequente Koordination hergestellt worden wire.
So war auch das Projekt des Européischen Sozial- und Wirtschaftsrats innerhalb des
Europarats nicht unumstritten, denn die Beratende Versammlung erhob dabei den
Anspruch, alle weiteren europdischen Organe und Organisationen kontrollieren zu
diirfen: ,,The Assembly has always insisted that all the other European regional
organisations should be brought within the framework of the Council of Europe and
that the Assembly should be given superior powers over them.“238 Das Ministerkomi-
tee konnte diese Ansicht natiirlich nicht teilen. Die Uneinigkeiten waren innerhalb
der ersten europdischen Regionalorganisation so grof3, daf} eine endgiiltige Entschei-
dung iiber die Bildung eines solchen Organs vorldufig vertagt wurde. Gleichzeitig
verbesserte diese Aufgabe die Beziehungen zur ILO, und schon im Mai 1954 konnte
ILO-Generaldirektor Morse dem Generalsekretdr des Europarats, Léon Marchal,

schretben:

It has been a matter of great satisfaction to me to know that our two
organisations have been able to collaborate so closely in a matter of
great concern to the ILO and that through their joint efforts it may

be possible to evolve European standards of social security based

237 ¢f. NOACK, Paul: Das Scheitern der Europdischen Verteidigungsgemeinschaft.
Entscheidungsprozesse vor und nach dem 30. August 1954, Diisseldorf: Droste 1977, S. 79-85.
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on the world standards adopted by the International Labour Organi-

sation.239

Ende des Jahres 1954 merkte die ILO langsam, daB sie innerhalb Europas an Einflu
verlor und einige traditionelle Partner sich immer mehr dem Europarat zuwandten,
um seine Aktivititen im Bereich der sozialen Angelegenheiten zu stirken. Sogar
Frankreich, das bis zu diesem Zeitpunkt immer der groBte Forderer der ILO gewesen
war, schien sich nicht mehr sicher zu sein, ob die ILO auf européischer Ebene wirk-
lich unterstiitzt werden sollte. Die Lage verschlechterte sich vor allem dadurch, daB
Guy Mollet?* Prasident der Beratenden Versammlung wurde, was die politische Un-
terstiitzung Frankreichs fiir die Regionalorganisation erheblich stirkte: ,,The Quai
d’Orsay, for political reasons, and Mr. Guy Mollet, as Chairman of the Assembly, are
inclined to look at the Council of Europe rather than the ILO as the most appropriate
organ to undertake international action in the social field in Europe.“24! Die franzsi-
sche Regierung schlug durch ihren damaligen Premierminister Pierre Mendés France
die Schaffung eines neuen Sozialrats innerhalb des Europarats vor.242 Diesmal, so
scheint es, beteiligte sich die ILO von Anfang an an den Vorbereitungsplénen, so daf
es keine Ablehnung gegen ein solches Organ seitens der ILO-Verantwortlichen gab.
Diese weitere Episode zur Schaffung eines neuen Organs im Rahmen des Europarats
belegt, dal man innerhalb der Regionalorganisation iiber keine klare Linie verfligte
und immer wieder neue Vorschlége gemacht wurden, um vielleicht in der einen oder
anderen Richtung einen Durchbruch zu erzielen. Die ILO-Bediensteten waren sich
vielleicht ebenfalls dieser Tatsache bewuft, was zum Teil erkldren wiirde, warum bei
einem neuen Vorstol von Mendés France kaum Reaktionen aus Genf zu vernehmen
waren, wihrend es in den fritheren Fillen fast zu Uberreaktionen gekommen war.
Das Jahr 1955, in dem die erste Europdische Regionalkonferenz der ILO

stattfand (cf. weiter unten), stand ganz im Zeichen dieser Organisation. Der Europa-

238 Report on the Fourth Session of the Committee on Social Questions of the Consultative Assembly
of the Council of Europe (Strasbourg, 1 April 1955), von P.P.Fano, 5.4.1955, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe Z 15-3-1, S. 5, Fn. 2.
239 Brief von David A. Morse an Léon Marchal, 17.5.1954, in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 04-
1004-7.
240 1956 und 1957 Ministerprésident Frankreichs
241 Points to be borne in mind by the Director-General in his talks with the French Ministry of Foreign
Affairs, Ministry of Labour and the Chairman of the Consultative Assembly of the Council of Europe,
19.10.1954, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 3-22-2, S. 3.
242 Memorandum. 7éme réunion du Conseil d’administration du B.LT., von Finn Tennfjord,
1.12.1954, in: Europarat-Archiv: Aktenmappe 2482, S. 9-10.
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rat hatte den Eindruck, durch das Abhalten der Regionalkonferenz hétte die ILO ihre
dominante Rolle im sozialen Bereich noch weiter ,ausgebaut‘, und fiir viele Mitglie-
der des Europarats miisse deshalb etwas unternommen werden: ,,The majority of the
members of the Assembly are now aiming at recovering the initiative in the social
field which was lost by the Council of Europe as a consequence of the ILO European
Regional Conference.“243 Um eine bessere Kontrolle zu erreichen, versuchte man
innerhalb der Beratenden Versammlung in Folge der ILO-Konferenz einen regel-
rechten Block der Europarat-Mitglieder zu schaffen.24 Fiir die ILO-Experten bedeu-
tete dieser Vorstofl der Beratenden Versammlung eine neuerliche Infragestellung der
ILO-Position in Europa. Im Unterschied zu den fritheren Initiativen innerhalb des
Europarats beinhaltete die letzte eine Gefahr fiir die innere Struktur der ILO. Wie bei
vielen anderen Vorschligen wurden die Uberlegungen nach kurzer Zeit wieder auf-
gegeben. Im Laufe des Jahres 1955 wurde das Projekt des Sozial- und Wirtschaftsrats
von gewissen Mitgliedern der Beratenden Versammlung wieder vorgelegt. Einige
nutzten die Gelegenheit, um ihren Standpunkt iiber eine Zusammenarbeit mit der ILO
genau darzulegen: ,,A paper submitted by Mr. Dehousses criticising the Governing
Body reservations and arguing that the proposed European machinery has functions
entirely different from those of the International Labour Organisation has been
circulated to the Committee on Social Questions of the Consultative Assembly. 245
Die ILO enthielt sich jeglicher aggressiven Bemerkungen iiber den Sozial- und
Wirtschaftsrat, unter anderem weil die Arbeitnehmervertreter innerhalb des ILO-
Verwaltungsrats Druck ausiibten, um zu verhindern, daB sich die ILO wieder negativ
zum Projekt duBern wiirde.246

Noch Ende des Jahres 1955 wurden in einem internen Dokument des
Europarats die hervorragenden Beziehungen zwischen beiden Organisationen unter-

strichen. Hervorgehoben wurden vor allem die Vorteile fiir den Europarat, der durch

243 Report on the Fourth Session of the Committee on Social Questions of the Consultative Assembly
of the Council of Europe (Strasbourg, 1 April 1955), von P. P. Fano, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
Z15-3-1,8.2.
244 yermerk von Gilbert Sauvage, 22.4.1955, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 15-3-1:
,If the Assembly succeeds in substantiating its claim to control over policies of countries members of
the Council of Europe within other international organisations, the representatives of the 15 such
governments at the meetings of the ILO "would form a block governed by more or less rigid
instructions”, which would become increasingly difficult to handle.*
245 yermerk von C. Wilfred Jenks, 5.9.1955, in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 04-12, S. 1.
246 Memorandum. 130th Session of the Governing Body of the 1.L.O., von A.H.Robertson,
15.11.1955, in: Europarat-Archiv: Aktenmappe 2482, S. 3.
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diese Kooperation mit den Arbeitgebern als auch mit den Arbeitnehmern Kontakt-
moglichkeiten erhielt.247

Der Uberblick iiber die Beziehungen zwischen dem Europarat und der
ILO hinterldBt einen zwiespéltigen Eindruck. Es kam zwar immer wieder zu kleine-
ren Konflikten kam, aber man darf sie nicht iiberbewerten. Insgesamt entstand eine
fiir beide duferst ertragreiche Zusammenarbeit. Dabei ist hinzuzufiigen, dafl die ILO
im Bereich der sozialen Sicherheit und der sozialen Angelegenheiten im allgemeinen
immer in der Lage war, den Europarat gewissermallen zu kontrollieren. Dieser ver-
suchte zwar immer wieder, durch neue, zu Reibungen fiihrende Initiativen an Un-
abhéngigkeit zu gewinnen. Nur in den wenigsten Fillen gelang es ihm jedoch, sich
dem Einflul3kreis der ILO zu entziehen. Die Hauptgriinde dafiir lagen in der Tatsa-
che, da} viele der Experten in beiden Organisationen tagten, und daf die ILO iiber
viel mehr Ressourcen verfiigte, nicht nur finanzieller Art, sondern vor allem mensch-
licher Natur. Die Abteilung fiir soziale Sicherheit verfafite zahlreiche Texte fiir den
Europarat, die erst in den 1960er Jahren mit dem Vertragsabschlufl endeten. Aus die-
sem Grund hing der Europarat in gewisser Hinsicht von der ILO ab, wihrend das
umgekehrt wesentlich weniger der Fall war, auch wenn die ILO durchaus an einer
erfolgreichen Zusammenarbeit nur interessiert sein konnte.

Die ILO setzte ihre Ideen in Zusammenarbeit mit dem Europarat zum
groflen Teil durch und konnte die Kontakte nach ihrer Auffassung gestalten. Die
Kontakte mit den anderen hier untersuchten europdischen Regionalorganisationen

erwiesen sich hingegen als problematischer.
2. Die ILO und die EGKS

Im Vorfeld der Verhandlungen zu den Pariser Vertrdgen, die zur Griin-
dung der EGKS fiihrten, versuchte die ILO, den Inhalt der Vertrdge geringfligig zu
beeinflussen. Sie dréngte in der Tat darauf, mit anderen internationalen Organisatio-
nen in den Vertrag aufgenommen zu werden. In den endgiiltigen Vertrag wurde kein
Artike] tiber die Beziehungen zur ILO eingefiigt; hingegen gab es einen Artikel, der
die Beziehungen und die Kontakte zu den Vereinten Nationen und zur Organisation
fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit in Europa (OEEC) regelte. In einem Zusatzpro-

tokoll der Pariser Vertrage wurde das Verhéltnis zwischen der EGKS und dem Euro-

247 ibid., S. 2-3.
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parat definiert.#® Fiir die ILO-Verantwortlichen war dies ein herber Riickschlag,
auch wenn in den ILO-Kreisen die Nicht-Erwihnung der ILO im EGKS-Vertrag
nicht iiberinterpretiert wurde.24 Die Nicht-Beriicksichtigung der ILO im Rahmen der
EGKS-Vorbereitungen sollte nicht unbedingt als Desinteresse seitens der Griin-
dungsviter der Europdischen Gemeinschaften an der Europdisierung der sozialen
Sicherheit ausgelegt werden. Die ILO wurde nicht von Anfang an einbezogen, weil
die Sozial- und Arbeitsrechte nicht das Hauptanliegen der EGKS waren, sondern als
eines von vielen Randthemen betrachtet wurden. Die Pariser Vertrdige enthielten
demtensprechend wenige Artikel, die sich mit der sozialen Sicherheit befaBten. Guy
Perrin beschrinkt sich in seiner Aufzihlung auf die Artikel 3 und 69.250 Vor allem
Artikel 69 behandelte die soziale Sicherheit, die aber immer im Zusammenhang mit
der Bewegungsfreiheit der Arbeitnehmer genannt wurde. So besagt Artikel 69 §4:
»[...] iInsbesondere haben sie [die Mitgliedstaaten, C. G.] untereinander alle etwa
noch erforderlichen Vereinbarungen anzustreben, um zu erreichen, da die Bestim-
mungen iiber die Sozialversicherung den Wechsel der Arbeitsplitze nicht behin-
dern.“?5! Die EGKS beschrinkte sich im Bereich der sozialen Sicherheit nur auf
Koordinierungsbemiihungen, wobei der Schwerpunkt auf der Gleichbehandlung der
Arbeitnehmer in allen EGKS-Léndern lag.

Die Nicht-Beriicksichtigung der ILO in den Pariser Vertriigen fithrte so-
gar zu einer intensiveren Aktivitit der Genfer Organisation. So beschlo man in der
ILO-Fiihrungsetage, sich nicht an die Regierungen der Mitgliedstaaten zu wenden,
damit diese eine Vermittlerrolle einnahmen, sondern sich direkt mit der Hohen
Behorde in Verbindung zu setzen.2’2 Den Ausgangspunkt dieser Uberlegungen bil-
dete die Position der EGKS-Verhandlungsparteien: Da bei der Ausarbeitung des
Vertrages die ILO nicht berticksichtigt worden war, war auch nicht zu erwarten, dafl

sie sich nun mehr fiir eine Anndherung zwischen der EGKS und der ILO einsetzen

248 cf. Relations between the International Labour Organisation and the European Coal and Steel
Community, von Jef Rens, 5.8.1952, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 15-9-1, S. 2.

249 Relations between the International Labour Organisation and the proposed European Coal and
Steel Community, Clarence Wilfred Jenks, 20.2.1952, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 15-9-1, S. 1-2.
,,We therefore start our relations with the Community with the initial handicap that there is no specific
reference to the ILO in the terms of the Treaty; this handicap should not, however, prove to be unduly
serious if we make early approaches to the High Authority on the right basis in view of the number of
obvious points of common interest.*

250 ¢f. PERRIN, Guy: , Les fondements..., S. 490.

21 Vertrage zur Griindung der Europdischen Gemeinschaften (EGKS, EWG, EAG), Luxemburg: Amt
fiir amtliche Veroffentlichungen der Europdischen Gemeinschaften 1987, S. 85.
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wiirden. Durch gute Kontakte zur EGKS erhofften sich die ILO-Verantwortlichen
eine bessere Umsetzung der ILO-Ziele in Europa: ,,[...] they [such bodies, C. G.] may
become a far more powerful instrument for securing unified action in Europe for the
implementation of ILO objectives than has ever existed in the past.“253 Man machte
sich in Genf groBe Hoffnungen auf eine Zusammenarbeit mit den europdischen Re-
gionalorganisationen und insbesondere mit der EGKS, um die Auswirkung der ILO-
Normen auf dem europiischen Kontinent zu erweitern. Dabei dachte man in erster
Linie nicht unbedingt an die soziale Sicherheit, denn die EGKS beschrénkte sich auf
sehr spezialisierte Industriegebiete. Es wurden vielmehr Uberlegungen im Bereich
der Sicherheit in den Bergwerken und in den Hiitten vorgelegt,2¢ wihrend die
soziale Sicherheit in einer ersten Phase vollstindig ausgeklammert wurde.

Trotz dieser bescheidenen Aufgabe der EGKS auf dem Gebiet der sozia-
len Sicherheit machte sich die ILO einige Sorgen, die neu gegriindete Regionalorga-
nisation konnte ihr die Vormachtstellung auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit

streitig machen:

Il s’agit de faire reconnaitre par la Communauté la compétence de
’O.LT. en matiére sociale, et en s’appuyant sur les termes restric-
tifs du Traité instituant la Communauté, de permettre a I'O.LT. de
convoquer des conférences tripartites chargées de traiter les ques-
tions de travail qui ne manqueront pas d’étre soulevées par 1’action

¢conomique de la Communauté.255

Man kann sich die Frage stellen, ob diese Haltung der ILO begriindet war, oder ob
die ILO-Verantwortlichen nicht zu weit gingen, als sie von der EGKS verlangen
wollten, diese miisse der ILO das Einberufungsvorrecht von européischen dreiglied-
rigen Konferenzen einrdumen. Der Aufbau der Vereinten Nationen und der Welt der
internationalen Organisationen kénnte dabei die sonderbar anmutende Haltung der
ILO-Verantwortlichen erkldren. Mit der Griindung der Vereinten Nationen wurde

eine Struktur von Sonderorganisationen errichtet, von denen jede einzelne auf ihrem

252 Relations between the International Labour Organisation and the proposed European Coal and
Steel Community, Clarence Wilfred Jenks, 20.2.1952, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 15-9-1, S. 2.
253 jbid., S. 2.
254 ibid., S. 3.
255 Relations entre I’0.1.T. et la Communauté Européenne du Charbon et de 1’Acier, von P. Blamont,
1.10.1952, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 15-9-1, S. 4.
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Gebiet spezialisiert war und mit allen Mitteln ihr Fachgebiet verteidigte. Es kann also
sein, daf} die ILO das Aufireten der EGKS als eine Gefahr fiir ihr Sondergebiet ansah
und deshalb keine Anstrengungen scheute, um der EGKS gegeniiber klare Verhlt-
nisse zu schaffen.

Im Jahr 1952, dem ersten Arbeitsjahr der EGKS, fanden die Kontakte
zwischen den Verantwortlichen beider Organisationen vorerst nur sporadisch statt.
Es kam nur langsam zu einem gegenseitigen Austausch. Nicht tiberraschend ging es
im Oktober 1952 um eine Dienstleistung, die mit sozialem Recht oder Arbeitsrecht
nichts zu tun hatte: Die EGKS bat die ILO, ihr ihre Dolmetscher zu ,leihen‘, denn
erstere verfiigte noch nicht tiber das notige Personal. Auch in diesem Fall kann man
jedoch eine Art Konkurrenz zwischen der ILO und den Regionalorganisationen nicht
ausschlieBen: ,,On doit noter que cette action a permis a la Haute Autorité de se pas-
ser des services du Conseil de I’Europe, et a été par conséquent vivement appréciée
par M. Monnet lui-méme et par les membres de la Haute Autorité.“2%¢ Bei der Lek-

tiire dieses Satzes bekommt man den Eindruck, daB8 die ILO den Europarat und die

~w o~ .

EGKS gegeneinander ausspielie, und daf dic Hohie Behibide cin gewisses Vergnlgen
empfand, nicht vom Europarat abhéngig zu sein. Dieses Beispiel soll das Mifltrauen
der ILO gegeniiber der EGKS veranschaulichen. Diese Haltung hatte eine gewisse
Auswirkung auf die Beziehungen zwischen beiden Organisationen, die nur
allmahlich eine Vertrauensbasis aufbauten.

Innerhalb der EGKS war man sich iiber die Rolle und den Wert der ILO
uneinig. Einige schétzten die Arbeit der ILO sehr, wihrend andere sich unter ihrem
Wert nichts Konkretes vorstellen konnten. Zwei Ereignisse vom November 1952
spiegeln diese gegensétzlichen Tendenzen innerhalb der EGKS wider. Am
6. November 1952 bat der Prisident der Hohen Behorde, Jean Monnet, den ILO-Ge-
neraldirektoren, David Morse, der Hohen Behdorde einen Experten fiir soziale Sicher-

heit fiir drei Monate zur Verfiigung zu stellen.257 Drei Wochen spiter schrieb jedoch

Albert Guigui in seinem Bericht zu einer Mission bei der EGKS Folgendes:

On ne peut pas affirmer que la valeur de la contribution que peut
apporter le Bureau a la Communauté apparaisse absolument évi-

dente a tout le monde. La collaboration actuelle est exclusivement

256 ibid., S. 2.
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due a I’intervention de M. Finet. Pour le moment, elle est acceptée
par M. Glisenti, qui, chargé du service social posséde encore tres
peu de moyens, et semble étranger aux problémes qui se posent
dans deux industries clés qu’il ne connait pas. Lorsque son service
se trouvera renforcé d’éléments compétents, je ne serais pas surpris

de le voir changer d’attitude a 1’égard du Bureau.258

Die EGKS-Verantwortlichen schienen hinsichtlich ihrer Beziehungen zur ILO sehr
geteilter Meinung zu sein, wihrend der Riickgriff auf ILO-Experten doch so inter-
pretiert werden konnte, daB die EGKS sich des Wertes der ILO-Arbeit durchaus
bewult war. Die Anfrage der EGKS schien, wie dem Bericht von Albert Guigui zu
entnehmen ist, vor allem auf die Unerfahrenheit und den Mangel an Strukturen zu-
riickzufithren zu sein. Die Unterstiitzung, die Mitglieder der Hohen Behorde, wie
zum Beispiel Paul Finet, der Genfer Organisation gegeben haben, erklirt sich durch
das ,nattirliche‘ Zugehorigkeitsgefiihl zur ILO. Paul Finet hatte vor seiner Emennung
bei der Hohen Behérde eine lange internationale Gewerkschaftskarriere gemacht, die
ihn des ofteren in Kontakt mit ILO-Bediensteten brachte. Er war sogar fiir einige
Jahre nach dem Zweiten Weltkrieg im IAA titig.259

Ein Treffen auf der héchsten Ebene, also zwischen dem ILO-Generaldi-
rektor und dem Vorsitzenden der Hohen Behorde, das die Situation hitten bereinigen
konnen, fand erst am 3. Dezember 1952, also fast ein Jahr nach der effektiven Griin-
dung der EGKS statt.260 Die Akten geben wenige Auskiinfte tiber die Auswirkung
dieses Treffens, auch wenn kurz danach die Verhandlungen zu einem Abkommen
zwischen den beiden Organisationen begannen. In der Zwischenzeit hatte man im
internen ILO-Schriftverkehr nochmals auf die steigende Konkurrenz fiir die ILO in-
nerhalb Europas hingewiesen.26!

An der ILO-Verwaltungsratssitzung von Mai und Juni 1953 wurde dann
zum ersten Mal iiber den Vorentwurf des EGKS-ILO-Abkommens diskutiert. Léon

Jouhaux, der franzésische Arbeitnehmervertreter, sagte dabei: ,,The proposed agree-

257 ¢f. Brief von Jean Monnet an David A. Morse, 6.11.1952, in: EG-Archiv: Aktenmappe CEAB 5 —
103, S. 1.

258 Rapport sur ma mission auprés de la Communauté européenne du charbon et de lacier a
Luxembourg, von Albert Guigui, 28.11.1952, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 15-9-1, S. 2-3.

259 Paul Finet (belgischer Wirtschaftspolitiker), in:  Munzinger-Archiv:  Internationales
Biographisches Archiv., Ravensburg: Munzinger Archiv s. a.

260 G.B.121/1.0./D.4 1215t Session, Februar-Marz 1953, in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 05-3, S. 3.
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ment would enable the Office to exercise permanent supervision over the develop-
ment of the Community.“262 Damit kommt deutlich zum Vorschein, daf die ILO vor-
hatte, die europdische Regionalorganisation auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit
zu kontrollieren. Es ist dabei schwer nachzuvollziehen, auf welcher Grundlage sich
die ILO dieses Recht herausnahm. Um so iiberraschender ist, da die Aussage von
einem Franzosen stammt, der der ILO zwar ergeben warZ63 aber dennoch ihr gegen-
{iber auch kritisch sein konnte. Der Inhalt dieser Aussage ist noch pikanter, wenn
man sich eines der Hauptziele der EGKS, die deutsch-franzosische Ausséhnung,
vergegenwirtigt, das wirklich kein Hauptthema der ILO war. Vielleicht sind die

Worte Jouhaux’ anders zu deuten:

Mr. Jouhaux emphasised that the European Coal and Steel Com-
munity required a certain degree of autonomy to allow it to operate
efficiently. While he considered it essential that the International
Labour Office should be in a position to follow the working of the
Community and that an agreement should be made between the Di-
rector-General and the President of the High Authority, it was
equally necessary to avoid any undue rigidity in the application of

the agreement.264

Dieses Konkurrenzverhiltnis zweier ganz unterschiedlich ausgerichteter und mit
stark unterschiedlichen Zielen bedachter Organisationen ist ungewoshnlich. Dabei
scheint, wie im Falle Jouhaux, die Zugehérigkeit von Mitgliedstaaten, die beiden
Organisationen angehorten, keinen Unterschied gemacht zu haben: Entweder unter-
stiitzte man die ILO oder man war fiir die EGKS. Das Zustandekommen eines Ab-
kommens zwischen den beiden Organisationen ist in diesem Kontext besonders er-
staunlich. Inhaltlich dhnelte es stark dem zwischen der ILO und dem Europarat abge-
schlossenen Abkommen. Wichtigste Merkmale des Vertragsentwurfes waren ,,mu-
tual consultation and reciprocal representation, the utilisation of legislative and sta-

tistical information and the exchange of documents and information between the two

261 jbid., S. 1.
262 Minutes of the 122™ Session of the Governing Body, Geneva, 29-30 May, 19 and 26 June 1953,
Geneva: International Labour Office 1954, S. 27.
263 | éon Jouhaux’ Karriere ist so eng mit der ILO verbunden, daB er der Genfer Organisation seinen
1951 erhaltenen Friedensnobelpreis iibergab.
264 Minutes of the 122" Session of the Governing Body, Geneva, 29-30 May, 19 and 26 June 1953,
Geneva: International Labour Office 1954, S. 27-28.
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bodies“.26° Da die EGKS weitgehende Befugnisse besaB, wurden Mafinahmen in das
Abkommen aufgenommen, die iiblicherweise den Mitgliedstaaten vorbehalten waren:
So wurde zum Beispiel vorgesehen, daB die Hohe Behorde sich an die ILO wenden
konnte, wenn sie ihre technische Zusammenarbeit der ILO benétigte.266 Insgesamt
lie das Abkommen jedoch beiden Vertragsparteien viele Freiheiten und beinhaltete
kaum bindende Vorkehrungen. Im Juli 1953 trat das Abkommen zwischen der ILO
und der EGKS in Kraft.

Ab 1953 bildeten die Arbeiten zum Abkommen iiber die soziale Sicher-
heit der Wanderarbeitnehmer den Schwerpunkt der Kontakte zwischen beiden Orga-
nisationen. Es kam auf anderen Gebieten oder zwischen anderen Organen der zwei
Organisationen kaum zu einem Austausch. Anhand von internen Dokumenten soll
kurz ein Gesamturteil tiber die Zusammenarbeit beider Organisationen bis zur Griin-
dung der EWG gefillt werden. Die EWG brachte nimlich wieder andere Aspekte mit
sich, die zu einer ganz neuen Konstellation zwischen der Weltorganisation und den
europdischen Regionalorganisationen fiihrte.

Von beiden Seiten wurde nach dem AbschluB8 des Kooperationsabkom-
mens zwischen der ILO und der EGKS (,,Accord concernant la collaboration entre
I’Organisation Internationale du Travail et la Communauté Européenne du Charbon
et de I’ Acier”) am 26. Juni 1953 von guten, wenn nicht sogar von sehr guten Bezie-
hungen gesprochen. Als Beispiel ist man die Abteilung fiir Arbeitsprobleme in der
EGKS zu nennen, die eine in der EGKS-Griindungsphase notwendige, technische
Unterstiitzung von der ILO erhielt.267 Bei den ILO-Verantwortlichen schitzt man,
dal} diese duflerst positive Periode zwischen 18 und 24 Monate268 andauerte, bevor

die ersten Uneinigkeiten zwischen beiden Organisationen auftraten:

Since about the middle of 1955, however, there has been a gradual
change in the attitude of the High Authority towards collaboration
with the 1.L.O., characterised by a tendency on the part of the High
Authority to try and push the I.L.O. into the background in connec-

265 bid., S. 96.
266 ibid., S. 96.
267 Evolution des relations entre la Haute Autorité et le Bureau International du Travail, von Ettore
Massaceci, 1.4.1957, in: EG-Archiv: Aktenmappe CEAB 5-635, S. 3.
268 Brief for the Director-General in connection with his Forthcoming Meeting with the President of
the High Authority of the European Coal and Steel Community, January 1957, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe [GO 05-3, S. 2.
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tion with projects involving both organisations, and to strike out
alone in fields of the closest concern to the I.L.O. where, under the
terms of the Agreement, the I.L.O. might have expected to be con-

sulted or, at least informed.269

Fiir diese ,Zuriickhaltung® der Hohen Behorde gegeniiber der ILO gab der gleiche
ILO-Bedienstete folgende Erklarung: ,,For at least the last 12 months the High Au-
thority has been subjected to an increasing stream of criticism, from the Common
Assembly and various sectors of public opinion for its alleged failure to take concrete
steps for the fulfilment of its social mission.“?’0 Die ILO deutete den teilweisen
Riickzug der EGKS aus der Kooperation zwischen beiden Gruppierungen als eine
Auswirkung des erhdhten Drucks, der von allen Seiten auf die Hohe Behorde ausge-
iibt wurde. Die ILO-Bediensteten waren der Auffassung, dafl vor allem externe Fak-
toren eine Verschlechterung der Kooperation herbeigefiihrt hétten. Auffallend ist
auch, daB die ersten Probleme im Jahr 1955 auftauchten, also zu einem Zeitpunkt, als
die Vorbereitungen zu den Romischen Vertrigen aufgenommen wurden und der
Druck auf die EGKS noch groBer geworden war. Die Kontakte zwischen den Komi-
tees beider Gemeinschaften (d. h. der EGKS und der EWG) sollen nach Aussagen
der oft nach Luxemburg reisenden ILO-Experten ebenfalls nicht die besten gewesen
sein.27!

Hingegen kann man einem internen Dokument der Hohen Behorde deut-
lich entnehmen, daB die europdischen Beamten die Rolle der ILO zwar schitzten,
aber nicht genau einsahen, warum diese in allen Projekten vollwertiges Mitglied sein

sollte:

1. Le B.IT. a cru voir une certaine "concurrence" dans les travaux
entrepris par la Haute Autorité dans certains domaines. Cette
crainte s’est exprimée par des allusions indirectes dans les discours
prononcés a la Conférence Régionale Européenne de 1955. [...]

2. Les travaux préparatoires de la Convention Européenne de Sécu-
rité Sociale pour les Travailleurs migrants ont donné et pourraient

encore donner lieu a certaines divergences de vues: le B.LT. a

269 ibid., S. 2-3.
270 jbid., S. 3.
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jusqu’a présent été a I’origine de toutes les conventions multilaté-
rales. Outre qu’il justifie ainsi son utilité, il en tire un bénéfice mo-
ral qui accroit son prestige.

La Convention en préparation sera de loin la plus importante de ce
genre. Le B.LT. tient & ce que son role a cette occasion ne soit pas

diminué.272

Beide Gefiige hatten als Hauptziel, ihr Ansehen in der Offentlichkeit zu verbessern,
und waren auch bis zu einem gewissen Grade bereit, die Forderungen des Partners zu
vernachldssigen. Die ILO versuchte zwar die EGKS mit Hilfe ihres gréBeren
Fachwissens auf vielen Gebieten ,zu kontrollieren‘, aber dies gelang ihr nicht, denn
im Gegensatz zum Europarat waren die Aufgaben innerhalb der verschiedenen
Organe der EGKS viel klarer bestimmt, so daf3 es nur in einzelnen Fillen zu internen
Pannen kam. Die EGKS entwickelte sich auch schnell zu einer effizienten Struktur,
die nicht mehr so stark von den Experten der Genfer Organisation abhingig war. Es
ist unter anderem diese erhohte Selbstéindigkeit, die zu einem Streitpunkt zwischen
der ILO und der EGKS wurde. Die EGKS versuchte ab 1953, selber das zu Ende zu
bringen, was von der ILO begonnen worden war. Doch wie zu erwarten war, lieB sich
die ILO nicht einfach von der EGKS verdringen. Beide Organisationen wollten die
Friichte der harten Arbeit und den medienwirksamen AbschluB des Abkommens
nicht der Partnerorganisation iiberlassen. Die ILO gab sich deshalb nicht mit einer
Randrolle zufrieden.

Bei der Anwendung der gleichen Taktik wie gegeniiber dem Europarat
tibersahen die ILO-Fiihrenden im Fall der EGKS, daf diese iiber ganz andere Struk-
turen verfiigte als der Europarat. Indem die ILO-Bediensteten immer wieder ver-
langten, an allen Sitzungen der Hohen Behorde oder des Ministerrats teilnehmen zu
diirfen, haben sie sich dabei zum Teil selbst geschadigt. Diese Forderung wurde mit
dem Argument begriindet, daB die EGKS-Vertreter an allen Sitzungen aller ILO-
Organe teilnehmen konnten. Dabei wurde nicht beriicksichtigt, dal im Vergleich zu

den ILO-Organen die Sitzungen der EGKS-Organe nicht jedem offen waren.

271 ¢f. Report on the mission of Mr. Dobbernack and Mr. Zelenka to Luxembourg, 5-8 February 1957,
in: ILO-Archiv: Aktenmappe GO 05-8-103, S. 3.
272 Annexe 11: Difficultés dans les relations avec le B.L.T., Evolution des relations entre la Haute
Autorité et le Bureau International du Travail, von Ettore Massaceci, 1.4.1957, in: EG-Archiv:
Aktenmappe CEAB 5-635, S. 1.
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Verstindlicher wird die Haltung der ILO, wenn man weil}, daf sie alles
unternahm, um das Verhiltnis zur EGKS wieder zu verbessern.?’? Mit der Griindung
der EWG wurden die Beziehungen zwischen der Weltorganisation und den Organi-
sationen aus Luxemburg und Briissel noch komplizierter. Dies soll im néchsten Ka-

pitel dargestellt werden.
3. Die regionalen Initiativen der ILO und ihre ,Regionalisierung*

Neben den Bemiihungen der ILO, mit Hilfe der Regionalorganisationen
eine bessere Implementierung ihrer Bestimmungen in Europa zu erreichen, unter-
nahm sie ihrerseits auch Projekte, um sich auf europiischer Ebene besser durchzuset-
zen. Auf den anderen Kontinenten existierten schon seit ldngerer Zeit regionale ILO-
Konferenzen. Fiir Lateinamerika wurde das erste ILO-Zusammentreffen in Santiago
de Chile noch vor dem Zweiten Weltkrieg im Jahre 1936 organisiert. Kurz nach dem
Krieg wurden dann ebenfalls Regionalkonferenzen fiir Asien veranstaltet (die erste
im Jahre 1947).274 Schwieriger gestaltete sich die Frage fiir Europa, auch wenn schon
Anfang der 1950er Jahre das Abhalten einer solchen Veranstaltung in Erwigung ge-
zogen worden war.2’5 Die Einberufung einer Europiischen Regionalkonferenz wurde
im Rahmen des ILO-Verwaltungsrats erst im Jahre 1952 erortert.27¢ Seine Mitglieder
hatten sich einstimmig (mit 27 zu O Stimmen;?’7 nicht einmal die
Arbeitnehmervertreter stimmten dafiir) gegen die Abhaltung einer solchen Konferenz
ausgesprochen. Bei den néchsten Sitzungen des ILO-Verwaltungsrates wurden
ebenfalls Vorschlidge fiir eine Europdische Regionalkonferenz gemacht. Jedes Mal
wurde ein anderer Schwerpunkt vorgeschlagen (Koordinierung der Systeme der
sozialen Sicherheit, wobei die der Bergleute besonders hervorgehoben werden
sollten). Das ILO-Entscheidungsorgan weigerte sich dennoch immer wieder, auf das

Thema einzugehen, obwohl die Arbeitnehmervertreter sich dieses Mal fiir eine

273 ¢f. Brief for the Director-General in connection with his Forthcoming Meeting with the President
of the High Authority of the European Coal and Steel Community, January 1957, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe 1GO 05-3, S. 13.
274 ¢f. MONAT, Jacques, S. 206.
275 ¢f. zum Beispiel: Brief von Jean Brodier an P.J.S. Serrarens, 28.1.1950, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe Z 11-9-1.
276 Brief von A.Roberts, Vorsitzender der Arbeitnehmergruppe des Verwaltungsrates, an David
A. Morse, 8.6.1953, in: EG-Archiv: Aktenmappe CEAB 4-428.
277 of. Minutes of the 118" Session of the Governing Body, Geneva, 11-14 March 1952, Geneva:
International Labour Office 1953, S. 15.
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Konferenz einsetzten.2’8 Erst bei der Verwaltungsratssitzung vom November 1953
kam es zu einer Kehrtwende innerhalb des hochsten ILO-Gremiums. Das
Merkwiirdige bei diesem Meinungsumschwung war, daB8 die ILO-Bediensteten kurz
davor ebenfalls ihre Position zu einer solchen Veranstaltung {iberdacht hatten, und
zum SchluB3 gekommen waren, daf die ILO vielleicht dadurch positive Erfahrungen
machen kénnte. Die ILO wollte dabei ihre Rolle nicht nur auf einen der zwei Teile
des  europdischen  Kontinents beschrinken, wie es die meisten
Regionalorganisationen oder Lander verlangten: ,.a situation might exist by the time
the meeting can be held in which it could play a useful part in creating a larger
measure of unity in Europe as a whole.“279 Sicherlich haben die ILO-Bediensteten
alles unternommen, was in ihrer Macht stand, um zu erreichen, daB die meisten
Verwaltungsratsmitglieder nun ihre Meinung revidierten. Sie konnten aber nicht alle
Vertreter iberzeugen. So stellte Pierre Waline, der langjdhrige Vertreter der
Arbeitgeber im ILO-Verwaltungsrat, im Laufe der Debatte mehrmals die Frage nach
dem Sinn einer solchen Konferenz. Der gleiche Redner verwies auf die geringen
Erfolgschancen, da Europa durch den Eisernen Vorhang getrennt sei.28¢ Die nicht-
europdischen Mitglieder des Verwaltungsrates, wie Yllanes Ramos, waren der Auf-
fassung, die vorldufigen Themen der europsischen Regionalkonferenz (die Rolle der
Arbeitnehmer und Arbeitgeber in den Programmen zur ProduktivititserhShung, die
Methoden zur Finanzierung der Sozialleistungen und das Rentenalter) seien eigent-
lich Themen, die alle Erdteile betreffen wiirden. Deshalb solle eine solche Konferenz
nicht auf européischer sondern auf internationaler Ebene stattfinden.28! In diesen
Bemerkungen tauchte schon ein Problem auf, mit dem sich die ILO immer wieder
auseinandersetzen mufite: Die Regionalisierung der Aktivititen, um der unterschied-
lichen Zusammensetzung der Organisation Rechnung zu tragen. Diese Regionalisie-
rung wurde von verschiedenen Seiten scharf kritisiert, weil der ILO nachgesagt
wurde, sie konne auf diese Weise ihren Pflichten als Weltorganisation nicht nach-
kommen.

Viel entscheidender fiir den Kontext dieser Arbeit ist die indirekte Kritik

von Léon Jouhaux zur Rechtfertigung einer Regionalkonferenz in Europa:

278 ¢f. FuBnote 276.
279 Vermerk von C. Wilfred Jenks, 19.8.1953, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 10-3-10, S. 1.
280 cf. Minutes of the 123" Session of the Governing Body, Geneva, 24-27 November 1953, Geneva:
International Labour Office 1954, S. 33.
281 jbid., S. 34,
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Myr. Jouhaux was convinced that at the present time one factor was
lacking in international action on European problems, namely ac-
tion on the part of the LL.O. [...] It was the task of the LL.O. to see
how the standardisation of social conditions could be achieved
within the structure of Europe. [...] For all these reasons, it seemed
to him most urgent that the I.L.O. should take action and should

convene a European Regional Conference.28?

Die Ausfithrungen von Léon Jouhaux gehen eigentlich genau in die entgegengesetzte
Richtung wie die von Herrn Yllanes Ramos. Der franzésische Gewerkschafter for-
derte mit Nachdruck seitens der ILO mehr Prisenz in Europa, was einer Regionali-
sierung der Aktivititen der ILO gleichgekommen wire. Die lange Anlaufzeit zur
Organisierung einer Européischen Regionalkonferenz verdeutlicht die Mithe der ILO,
diese Forderungen in Taten umzusetzen. Trotz vieler Bedenken wahrend der Debatte
wurde schlieBlich eine deutliche Mehrheit zu Gunsten der Konferenz erreicht: Bei
vier Enthaltungen stimmten 21 Mitglieder dafiir und vier dagegen.?83 Bei einer spéte-
ren Sitzung wurde dann endgiiltig festgelegt, dal die Erste Européische ILO-Regio-
nalkonferenz vom 24. Januar bis zum 5. Februar 1955 in Genf stattfinden wiirde.284
Die ILO-Verantwortlichen nahmen bewuBt eine Verzgerung der Ereignisse in Kauf,
was auch von mehreren Mitgliedern des ILO-Verwaltungsrates kritisiert wurde.?83
Vor allem die Griinde fiir das Hinausz6gern der Konferenz blieben vielen Mitglie-
dern unerklirlich. Es wurde dann die Vermutung aufgestellt, die ILO-Verantwortli-
chen wendeten diese Taktik an, weil schlicht und einfach keine Mittel zur Verfiigung
stiinden, um 1954 eine Konferenz zu organisieren.28¢

Bevor auf die Konferenz selbst eingegangen wird, ist es zunédchst not-
wendig, auf ein Ereignis aus dem Jahre 1954 zuriickzukommen: Nachdem sie am
5. Februar 1940 ausgeschieden war, trat die Sowjetunion am 26. April 1954 der ILO
wieder bei. Einige Tage spiter, am 12. Mai 1954, folgten ihr WeiBruBland und die

282 ibid., S. 35 (Hervorhebung im Originaltext).
283 ibid., S. 39.
284 Minutes of the 127" Session of the Governing Body, Geneva, 16-19 November 1954, Geneva:
International Labour Office 1955, S. 59.
285 of Minutes of the 126" Session of the Governing Body, Geneva, 25 June 1954, Geneva:
International Labour Office 1955, S. 18-20.
286 ¢f. Extract from an article published in "La tribune des nations” on 11 February 1955, in: ILO-
Archiv: Aktenmappe Z 10-3-10, S. 2.
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Ukraine.?87 Von den Ostblockstaaten waren die Tschechoslowakei und Polen schon
seit 1919 und Ungarn seit dem 18. September 1922 ILO-Mitglieder. Bis 1954 waren
die Vertreter der Ostblockstaaten stark unterreprisentiert und hatten nur selten aktiv
an der Gestaltung der ILO-Politik teilgenommen, unter anderem weil die Sowjet-
union lange Zeit der Auffassung war, die ILO sei nicht der geeignete Ort, um die
Interessen der Arbeiter zu vertreten und zu verteidigen.288 Als sich die Sowjets dann
fiir eine Neuaufnahme in die ILO entschieden, 4dnderte sich die ganze Funktionsweise
innerhalb der Weltorganisation. Da die Aufnahme der UdSSR erst kurz vor der Kon-
ferenz erfolgte, kann man vermuten, daB sie bei der ILO-Arbeitskonferenz von 1954
noch nicht richtig in der Lage war, ihr ganzes Gewicht geltend zu machen. Die darauf
folgende wichtige Konferenz war nun eben die Europiische Regionalkonferenz. Als
sie begann, war die am AnschluB an die Londoner Konferenz stattfindende Ratifika-
tion der Pariser Vertrige (19. bis 23. Oktober 1954), die den Beitritt der BRD in die
NATO ermdglichten und die Souverinitit und die Wiederbewaffnung West-
deutschlands zur Realitéit machten, gerade einmal drei Monate alt.289 Diese Vertrige
verstérkten noch die Blockbildung unter den Ostblockstaaten einerseits und denjeni-
gen des Westens andererseits, und sie bedeuteten vor allem die Westeingliederung

der Bundesrepublik Deutschland und die Militarisierung ihres Gebiets.2%0
a) Die Europiiische Regionalkonferenz von 1955

Im Vorfeld der Konferenz hatten die ILO-Bediensteten versucht, mogli-
chen politischen Debatten wahrend der Konferenz zuvorzukommen, indem sie sich
bei den franzdsischen und britischen Regierungen abgesichert hatten, wichtige aktu-
elle auBenpolitische Themen im Laufe der Konferenz nicht anzusprechen, um die
Arbeit zwischen dem Westen und dem Osten nicht zu gefihrden.29! Es schien auch,
als wiirden einige Regierungen der Konferenz eine groBe Bedeutung beimessen. Zum
Beispiel wurden Frankreich und Belgien durch die jeweiligen Arbeitsminister ver-

treten.2%2 Bei der Konferenz waren insgesamt 28 Staaten und die wichtigsten inter-

287 Bulletin officiel, 31.12.1954, S. 242-246.

288 of. KOHLER, Peter A.: Aktivitdten, S. 299.

289 ¢f, HERBST, Ludolf; S. 101-103.

290 ¢f. NOACK, Paul, S. 112-138,

291 Notes on a meeting held on 17 January 1955, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 10-3-10.

292 ¢f. Décision portant désignation des membres de la Délégation frangaise 4 la Conférence Régionale
Européenne de I’Organisation Internationale du Travail, 18.1.1955; Brief von L. Hasse,
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nationalen Arbeitnehmer- bzw. Arbeitgebervertretungen anwesend. Die Befiirch-
tungen der ILO hinsichtlich einer politischen Instrumentalisierung der Konferenz
durch den Beitritt der Sowjetunion und einiger ihrer Satellitenstaaten schienen sich

voll zu bestétigen:

L’Union soviétique, I’Ukraine, la Biélorussie et celles des démo-
craties populaires qui n’étaient pas encore membres de I’O.LT.
avaient adhéré a 1’Organisation. Ainsi 'UR.S.S, I’Ukraine, la
Biélorussie, la Pologne, la Tchécoslovaquie, la Hongrie et la Bulga-
rie étaient représentées a la conférence. Ce fait devait donner & la

conférence un aspect nouveau que I’on n’aurait pu prévoir de prime

abord.2%3

Die ILO-Verantwortlichen hatten deshalb bei den Arbeitgebervertretern
alle moglichen Vorsorgemafinahmen getroffen, damit es nicht zu einem Eklat kam.
Wie bei allen ILO-Konferenzen bestanden die nationalen Delegationen aus Regie-
rungs-, Arbeitgeber- und Arbeitnehmervertretern. Die westlichen Arbeitgeberver-
treter hatten im Vorfeld der Konferenz den Status der osteuropéischen Arbeitgeber-
vertreter in Frage gestellt. Daher sicherte Pierre Waline, der Arbeitgebervertreter im
ILO-Verwaltungsrat, kurz vor dem Beginn der Konferenz dem Konferenzvorsitzen-
den zu, den Status der osteuropiischen Kollegen nicht zu iiberpriifen, aber dennoch
darauf hinzuweisen, daf} die westlichen Arbeitgebervertreter sie nur als zusétzliche
Regierungsvertreter betrachten wiirden.2%+

Die Auswahl der Konferenzthemen 148t den Schluf3 zu, daf3 die ILO vor-
gesorgt hatte, um einen diplomatischen Streit zwischen den westlichen und den &stli-
chen Staaten zu verhindern. Sie hatte sich schlieBlich auf folgende Themen festge-
legt: Die Finanzierungsmethoden der Sozialleistungen, das Rentenalter und die Rolle
der Arbeitnehmer und Arbeitgeber in den Programmen zur Produktivititssteigerung

in Europa.

Generalsekretiir des Belgischen Arbeitsministeriums, an David A. Morse, 21.1.1955, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe RC 156-1-200-22 bzw. RC 156-1-200-7.
293 Conférence régionale européenne de 1’Organisation Internationale du Travail. Mémorandum du
Secrétariat Général du Conseil de I’Europe, 8.3.1955 (SG (55) 1), in: Europarat-Archiv: Aktenmappe
2482, S. 2.
294 Meeting in the office of the President of the Conference. Monday, 24 January 1955 at 4.30 p.m.,
in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 10-3-10, S. 2.
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Da die Themen an sich auch nur weit entfernt mit der sozialen Sicherheit
zu tun hatten, soll hier nicht so sehr auf den Inhalt der Debatten eingegangen werden
als auf den Ablauf der Konferenz. Die ILO-Quellen haben in dieser Hinsicht nur eine
geringe Aussagekraft. Die damaligen Tageszeitungen sind hingegen relativ ausfiihr-
lich auf diese Konferenz eingegangen und liefern somit viel Informationern. Die
britische Zeitung The Times berichtete von ,,most impassioned debates” im Rahmen
der Ersten Européischen Regionalkonferenz.295 Gemeint war damit der BeschluB der
Konferenz, der den kommunistischen Arbeitgebervertretern erlaubte, an der Arbeit
der Ausschiisse als stellvertretende Mitglieder teilzunehmen, obwohl sich die west-
lichen Kollegen strikt dagegen ausgesprochen hatten. Die westeuropéischen Arbeit-
gebervertreter waren ndmlich wegen der Stimmen der Regierungs- und Arbeitneh-
merdelegierten in dieser Sache iiberstimmt worden, die somit eine Teilnahme aller
Vertreter der Volksdemokratien erzwangen. Die westlichen Arbeitgeberteilnehmer
waren um so verbitterter, als eigentlich jede Gruppe solche Entscheidungen fiir sich
treffen mufite: ,He agreed that the employers’ group was entitled to debar
Communist employer delegates from the committees, but the final decision was the
responsibility of the conference itself.“2% Auf Grund der bei dieser Konferenz
gemachten Erfahrungen verlangten die Arbeitgebervertreter in der Folgezeit immer
wieder eine Uberarbeitung der ILO-Verfassung, um die ,falschen® Arbeitgeberver-
treter aus den ILO-Versammlungen auszuschlieBen. Dieses Vorhaben gelang zwar
nie, aber es zeigt, in welchem Umfang sich die innere Struktur der ILO mit dem Bei-
tritt der Ostblockstaaten verdndert hatte.

Die ILO-Verantwortlichen hatten im Vorfeld der Konferenz die westeu-
ropdischen Staaten aufgefordert, keine politischen Reden zu halten und mit den Ost-
blockstaaten zusammenzuarbeiten. Der sowjetische Vertreter Arutiunian nutzte je-
doch die erste Moglichkeit, die westlichen Staaten verbal anzugreifen, indem er die
Ratifizierung der Pariser Vertrige und die Militarisierung Westdeutschlands scharf
verurteilte. Die Regierungsmitglieder der Westblockstaaten verhielten sich im Laufe
der Konferenz duflerst zuriickhaltend, wahrscheinlich, um die Debatten nicht noch
mehr anzuheizen. Die Arbeitgeber hingegen antworteten bei jedem Angriff der Ost-
blockdelegierten mit einem Gegenangriff, wie zum Beispiel der britische Arbeitge-

bervertreter, Sir Richard Snedden:

295 Communists as employers®, in: The Times, 29 January 1955.
296 bid.
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Saying that Mr. Arutiunian had introduced “hysterical ranting”
against the ratification of the Paris agreements and the rearming of
Germany, he warned delegates that “it may not be long before the
work of the International Labour Office itself is crippled by the in-
filtration of large numbers of staff whose only real loyalty will be to

the Communist Party.””2%7

Der von Sir Richard Snedden vorgebrachte Punkt klang zwar ein wenig dramatisch,
war aber nicht ganz von der Hand zu weisen, denn die Ostblockstaaten hatten ein
ganz anderes Verstindnis von der Unabhéngigkeit der internationalen Bediensteten.
Mit dem massiven Beitritt von Ostblockstaaten mufite auch die Zusammensetzung
des Internationalen Arbeitsamts neu {iberpriift werden, denn jeder Mitgliedstaat der
JLO hat unter Beriicksichtigung seiner GroBe das Recht auf eine gewisse Anzahl von
Bedienstetenposten. Trotz der formellen Unabhéngigkeit gegentiber dem Herkunfts-
land unterhielten die Bediensteten (vor allem bei denen hoheren Ranges) je nach Fall
mehr oder weniger enge Beziehungen mit ihren Heimatregierungen. Die Abhéngig-
keit gegeniiber der Heimatregierung wurde im Fall der sowjetischen Bediensteten
noch dadurch verstirkt, daB diese nur vier bis fiinf Jahre in der ILO tétig waren und
danach wieder in die Heimat zuriickgerufen worden. In den 1950er Jahren diirfte sich
dies innerhalb der ILO nicht so sehr bemerkbar gemacht haben, da die Besetzung von
Bedienstetenposten durch Staatsbiirger aus dem Ostblock nicht so schnell erfolgen
konnte, aber nach und nach muB sich der Einfluf der kommunistischen Staaten in-
nerhalb des Internationalen Arbeitsamts vergroBert haben. Die haufigen Wechsel der
sowjetischen Beamten haben die Kontinuitét der Arbeit innerhalb der ILO-Verwal-
tung sicherlich beeintrichtigt, da sich einige Projekte iiber einen sehr langen Zeit-
raum erstreckten. Das Hineintragen des Ost-West-Konfliktes in die Strukturen der
ILO, die bis Mitte der 1950er Jahre davon verschont gewesen war, hat sicherlich
keine positiven Auswirkungen auf die Arbeitsdynamik der Organisation gehabt. Man
kann sogar davon ausgehen, daf in einigen Fillen die Animositéten zwischen den
verschiedenen Beamten so grof waren, daB es zu einer Behinderung der Arbeit in
einigen Abteilungen gekommen sein muf. Von diesem Phédnomen diirfte die Abtei-
lung fiir soziale Sicherheit nicht verschont geblieben sein, auch wenn sie relativ spit

von ihm erfaBt wurde: Ab Juli 1968 muBte immer ein stellvertretender Abteilungs-

297 ibid.
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leiter aus der Sowjetunion nominiert werden. In den wenigen Jahren, die er in Genf
verbrachte, konnte er sich nur beschrénkt in die Materie einarbeiten, um dann wieder
in die Sowjetunion zuriickberufen zu werden.

Aus dem Zeitungsartikel ist nicht ganz klar zu entnehmen, ob Sir Richard
Snedden genau diesen Punkt ansprach, als er von ,,infiltration of large numbers of
staff* sprach. Falls es so wire, dann mull man sagen, daB er iiber eine gewisse Weit-
sicht verfiigte, denn zu diesem Zeitpunkt war iiberhaupt noch nicht abzusehen, wie
sich die Zusammenarbeit zwischen den Ostblock- und den Westblockstaaten inner-
halb der ILO gestalten wiirde. Vielleicht kam er zu diesem SchluB, indem er Paralle-
len mit der Entwicklung innnerhalb der UNO zog.

Um auf die Regionalkonferenz zuriickzukommen, so ist die Haltung der
ILO-Verantwortlichen und vor allem des Generaldirektors wihrend der 13-tigigen
Veranstaltung doch ein wenig erstaunlich. Es ist schon kaum verstindlich, daB sich
die ILO-Bediensteten nur an die westeuropdischen Regierungen, namentlich Frank-
reich und GroBbritannien wandten, um diplomatische Konflikte zwischen den zwei
Staatenbldcken zu verhindern.?%8 Diese Taktik hétte nur zum Erfolg fiihren konnen,
wenn die osteuropéischen Staaten ebenfalls gebeten worden wiren, sich in politisch
heiklen Themen zuriickzuhalten. Schon wenige Tage nach Beginn der Konferenz
nutzte der sowjetische Vertreter das Plenum, um die AuBenpolitik der Westmiichte
zu kritisieren. Die extreme Zuriickhaltung des Generaldirektors ist jedenfalls nur
schwer nachzuvollziehen. In keiner seiner Reden vor der Konferenz erwihnte er die
Spannungen, die zwischen den Ostblockvertretern und ihren westlichen Kollegen
zum Vorschein gekommen waren. Er ging auch gar nicht auf den AusschluBversuch
der westeuropdischen Arbeitgebervertreter gegen ihre osteuropiischen Kollegen ein.
Er beschrinkte sich darauf, einen der positiven Aspekte der Konferenz hervorzu-
heben, némlich ,I’offre faite par le délégué de 1’Union soviétique d’échanger des
expériences sociales entre pays occidentaux et orientaux*.299 Offensichtlich versuchte
der ILO-Generaldirektor zu keinem Zeitpunkt als Mittler zwischen den beiden Seiten
zu fungieren. Er beschrinkte sich auf seine Rolle als Ideengeber und Gestalter der

Konferenz. Man sollte sich hierbei daran erinnern, dafl die ILO sich den Anspruch

298 In den Akten befinden sich nur Dokumente iiber mit Vertretern aus Frankreich und GroBbritannien
geflihrte Gespréche. Moglich aber unwahrscheinlich ist, daB die Aufzeichnungen mit den
Ostblockvertretern nicht in die Aktenmappen gelegt wurden. Vermutlich wurden mit den
Ostblockstaaten tiberhaupt keine vorbereitenden Gespréche gefiihrt.
299 DA PRATO, Carlo: La Conférence Européenne de I’0.1.T., in: Le Monde, 5 février 1955.
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gestellt hatte, als Gespréchsforum bzw. sogar als Einigungsinstanz fiir Gesamteuropa
zu dienen. Durch Verzicht auf jegliche Intervention fiir die eine oder andere Partei
vermied es der Generaldirektor, Kritik auf sich oder auf seine Organisation zu ziehen,
aber andererseits verfehlte er durch das Unterlassen eines aktiveren Handelns deut-
lich sein zweites Ziel. Diplomatische Zuriickhaltung ist eines, aber wenn die Parteien
so polemisch miteinander umgehen, und den Sinn einer Konferenz durch ihre Inter-
ventionen in Frage stellen, dann mufl man sich fragen, ob ein entschiedenes Handeln
nicht besser ist. Die Gemiiter wihrend der Konferenz zu besénftigen, war eigentlich
die Aufgabe des Vorsitzenden, des damaligen schweizerischen Bundesrates fiir
Wirtschaft, Rodolphe Rubattel, der dieser Aufgabe mit groBer Sorgfalt nachkam:
,J’ai fait ce que j’ai pu pour éviter une aggravation de la tension qui n’a cessé de
régner entre employeurs de I’Est et de 1’Ouest.“3% Rodolphe Rubeattel verhinderte
zum Beispiel, da am letzten Konferenztag die Konferenz endgiiltig in einem verba-

len Ost-West-Konflikt endete:

The spokesman of the United Kingdom Employers, Sir Richard
Snedden, breaking with the custom whereby the delegates of the
three groups are given an opportunity of making a dispassionate
survey of the results achieved by a conference, decided to embark
upon an extremely violent diatribe against the Eastern countries and
their social policy. The former Swiss Federal Councillor,
Mr. R. Rubattel, who had been an admirable President throughout
this European meeting, had no wish to go back upon his record. He
interrupted the fiery casuistry of the United Kingdom delegate, pre-
vented his French and other colleagues from following his bad
example, and persuaded the Soviet delegate not to take the floor,
but merely to express his satisfaction at the firm line adopted by the

President.30!

Anhand dieses Ausschnitts kann man feststellen, dafl die eigentlichen Themen der
Konferenz nebensichlich geworden waren, und daf8 die politischen Themen, die ei-

gentlich nicht zur Tagesordnung gehorten, immer mehr in den Vordergrund riickten.

300 Brief von Rodolphe Rubattel an David A. Morse, 6.2.1955, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 10-3-
10.
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Dies fithrte dazu, daB ein offener Schlagabtausch zwischen den zwei Blocken vom
Konferenzvorsitzenden nur mit Miihe verhindert werden konnte. Im gleichen Artikel
wird liber den AbschluB der Konferenz gesagt: ,,It ended on 5 February in an atmos-
phere of chaos and confusion.*302

Insgesamt muf die Konferenz fiir die ILO-Verantwortlichen enttiuschend
abgelaufen sein, denn die zu Beginn aufgestellten Themen hatten kaum Beachtung
gefunden. Im Rahmen der Regionalkonferenz diirfen zwar keine Empfehlungen und
Ubereinkommen angenommen werden, dennoch konnen Entscheide, Resolutionen
und Berichte an den ILO-Verwaltungsrat weitergeleitet werden, der dann allein tiber
Aktionen der ILO entscheidet.33 Es wurden zwar Berichte angenommen und
Entscheidungen getroffen, wie zum Beispiel iiber das Rentenalter, das nach Meinung
des eingesetzten Ausschusses fiir Manner zwischen 60 und 65 Jahren und fiir Frauen
zwischen 55 und 60 festgelegt werden sollte.3% Des weiteren wurde beschlossen, daf
die ILO sich um umfassendere und vergleichbare Daten der Mitgliedstaaten bemiihen
sollte, denn es kam im Laufe der Debatten deutlich zum Ausdruck, wie schwer iiber-
haupt ein Vergleich zwischen den Parteien anzustellen war. Alle Teilnehmer beton-
ten, dafl kaum vergleichbare Daten vorldgen.35 Entsprechend wurde von der ILO
verlangt, mehr Daten zu erheben.3% Grundsitzlich sollte auch die Rolle der ILO in
Europa angesprochen werden, da sie bis zu diesem Zeitpunkt gegeniiber den Regio-
nalorganisationen eine gewisse Vorrangstellung in Anspruch genommen hatte, ohne
wirklich iiberzeugen zu kénnen, auch wenn sie im Bereich der sozialen Sicherheit
durchaus bemiiht war, die Zusammenarbeit zwischen den europdischen Staaten zu

férdern. Im Verlauf der Gespréche wurde jedoch die Konstellation zwischen der ILO

301 Extract from an article published in “La tribune des nations" on 11 February 1955, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe Z 10-3-10, S. 6.
302 ipid,, S. 1.
303 Conférence régionale européenne de I’Organisation Internationale du Travail. Mémorandum du
Secrétariat Général du Conseil de I’Europe, 8.3.1955 (SG (55) 1), in: Europarat-Archiv: Aktenmappe
2482,S. 1,Fn 1:
»Les décisions des Conférences régionales revétent la forme de résolutions ou de rapports adressés au
Conseil d’ Administration du Bureau International du Travail. L’adoption de conventions, qui est peut-
étre le moyen le plus efficace d’influencer la politique sociale des différents pays, €chappe donc a la
competence d’une Conférence régionale. La suite & donner aux résolutions et aux rapports d’une
Conférence régionale dépend de décisions ultérieures du Conseil d’Administration et aussi de la part
du budget de I’O.L.T. qui peut étre consacrée aux activités régionales.
304 ¢f Rapport de la Commission de I’dge de la retraite, janvier-février 1955, in: ILO-Archiv:
Aktenmappe RC 156-1-505-3, S. 9.
305 La premiére Conférence régionale européenne®, in: Revue internationale du travail 71 (avril
1955), S. 369.
306 jbid., S. 369.
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und den europiischen Regionalorganisationen kaum angeschnitten. Es wurden auch
keine Vorschlige unterbreitet, wie die Zusammenarbeit zwischen den verschiedenen
Akteuren optimiert werden konnte. Nur der ILO-Generalsekretér befafte sich mit
diesem Thema.3%7 Die Anspriiche des ILO-Generaldirektors auf européischer Ebene
waren weitreichend. Sie fiihrten aber zu keiner Reaktion: Weder von den vertretenen
Regionalorganisationen noch von den Mitgliedstaaten wurde eine Antwort oder
Gegendarstellung abgegeben. Es ist durchaus moglich, da8 die politischen Spannun-
gen eine umfassende Debatte iiber die Rolle der ILO in Europa bremsten, denn durch
ihre neutrale Position verhinderte die ILO, von einer der zwei Parteien direkt ange-
griffen zu werden.

Die Konferenz wurde von AuBenstehenden als ,,une des crises les plus
graves que 1’Organisation ait traversées depuis sa création en 1919308 dargestellt.
Fiir viele auch direkt bei der ILO arbeitenden Personen hatte diese erste Konferenz
mit einer groBen Anzahl von Ostblockstaaten verdeutlicht, daB die ILO nicht mehr in
der Lage war, ihre zwei grundlegenden Prinzipien, die Universalitdt und die Drei-
gliedrigkeit, nebeneinander aufrechtzuerhalten.3® Es ist fast ein Paradox: Die ILO
hatte diese Konferenz organisiert, um eine Rolle bei der Annéherung zwischen Ost-
und Westeuropa zu spielen. Doch durch diese Konferenz wurde die Existenz der Or-
ganisation selbst zum Teil in Frage gestellt, und vor allem gab es bei den Themen,
die der Organisation vorrangig am Herzen lagen, keine Fortschritte: Arbeitsnormen,
soziale Sicherheit, usw. Im Bericht des Europarats iiber die ILO-Regionalkonferenz
steht eine Bemerkung, die den Ausgang der Konferenz wohl am besten beschreibt:
,Bien que, dans ’ensemble, le débat ait permis de récolter une ample moisson de
renseignements intéressants et d’idées utiles, les controverses politiques ont parfois
eu tendance & rejeter dans 1’ombre les questions sociales et a apporter une certaine
confusion dans la position naturelle des différents groupes.*310

Um so iiberraschender war im AnschluB an die Konferenz die Reaktion

der ILO-Verantwortlichen und vor allem des ILO-Verwaltungsrats. Innerhalb des

307 ipid., S. 373-374.
308 La présence des délégations "monolitiques” de I’Est est incompatible avec la structure tripartite
de ’O.LT.*, in: Le Monde, 10 février 1955.
309 ibid.:
,Un pareil conflit, estime M. Waline, ne se résoudra que par une modification de la constitution de
I’0.L1.T., qui choisira entre le tripartisme et I’'universalité.”
310 Conférence régionale européenne de I’Organisation Internationale du Travail. Mémorandum du
Secrétariat Général du Conseil de I’Europe, 8.3.1955 (SG (55) 1), in: Europarat-Archiv: Aktenmappe
2482, S. 13.
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hdchsten Entscheidungsorgans gab es zwar unterschiedliche Auffassungen zwischen
dem sowjetischen Vertreter und seinen westlichen Kollegen, aber insgesamt zeigten
die meisten Mitglieder ihre Zufriedenheit tiber die erreichten Ergebnisse. So sprach
der Vertreter der englischen Regierung, Sir Guildhaume Myrddin-Evans, von ,,the
undoubted success of the First European Conference. Although, like all conferences,
it had had its incidents...“3!! Der Inhalt der Konferenz und die Spannungen zwischen
den zwei Blocken scheinen bei der Analyse im ILO-Verwaltungsrat nur eine neben-
sdchliche Rolle gespielt zu haben. Viel mehr entbrannte erneut ein Konflikt zwischen
dem sowjetischen Vertreter Arutiunian und den ILO-Vertretern iiber den Bericht der
Konferenz, der nach Meinung von Arutiunian die Positionen der Ostblockstaaten
nicht gentigend darlegte.3!2 Der einzige, der wirklich seinen Unmut tiber den Konfe-
renzverlauf zum Ausdruck brachte, war Pierre Waline. Er beteuerte, das Ganze sei
unnétig gewesen, da die politischen, wirtschaftlichen und sozialen Strukturen der
vertretenen Staaten zu unterschiedlich seien, um gemeinsame Punkte zu finden.3!3
Die Bewertung seitens aller iibrigen Akteure fiel dagegen sehr positiv aus, obwohl
die verschiedenen Vorkommnisse dem neutralen Beobachter diesen Eindruck nicht
vermitteln konnten. Innerhalb des Verwaltungsrates waren die Meinungen iiber den
Ausgang der Konferenz eher durchwachsen, wahrscheinlich weil es sich um einen
offiziellen Rahmen handelte. Im internen Verkehr wurde die Konferenz sogar als
»one of the most important events of the Organisation since it was created3!4
bezeichnet, was nach den gerade dargelegten Ausfiihrungen doch etwas erstaunt.

Es scheint, als ob sich die ILO der Konsequenzen des Beitritts der Ost-
blockstaaten nicht ganz bewuBt war. Auf Grund des Prinzips des Universalismus
wire auch gar nicht in Frage gekommen, den Beitritt dieser Staaten zu verbieten, aber
die ILO hitte eine bessere Kontrolle der Debatten organisieren miissen, um Ab-
schweifungen in Nicht-ILO-Themen zu verhindern oder sogar zu unterbinden. Statt
dessen kam es zu einer aufsehenerregenden Konfrontation zwischen den westlichen
Arbeitgebervertretern und den Delegierten aus den osteuropdischen Staaten. Die ILO-
Verantwortlichen, die als Mittler zwischen dem Osten und dem Westen auftreten

wollten, waren kaum in der Lage, die gegenseitigen Angriffe zu verhindern. Sie taten

3W Minutes of the 128" Session of the Governing Body, Geneva, 1-4 March 1955, Geneva:
International Labour Office 1956, S. 11,
312 jbid., S. 12-15.
313 ibid,, S. 14.
314 Vermerk von Gilbert Savage, 10.3.1955, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 10-3-10.
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nichts, um eine Annzherung der Parteien zu erreichen oder sie zumindest zu einer
apolitischen Zusammenarbeit zu bewegen und nahmen es hin, daf} eine der drei
Gruppen nicht mehr voll an der Arbeit der ILO teilnahm: ,,A violent reaction from
the Employers and possibly even a withdrawal from the whole group into the ivory
tower, are to be expected.“3!5 Diese miflungene Premiere wurde hingegen von den
anderen Teilnehmern genau wahrgenommen und fiihrte zu einer gewissen Zuriick-

haltung gegeniiber der ILO.
b) Die Zeit nach der Regionalkonferenz von 1955

Eigentlich hitte man annehmen knnen, die ILO wiirde die européischen
Regionalkonferenzen in regelméfigen Abstinden organisieren. In den folgenden Jah-
ren kam es aber nur selten zu Anregungen fiir das Abhalten einer zweiten européi-
schen Regionalkonferenz. Selbst der Europarat, der immer wieder Interesse an sol-
chen Tagungen gezeigt hatte, blieb in dieser Periode sehr zuriickhaltend: ,,The limits
of the capacity of the ILO to act efficiently on the European plan[e] was, however,
demonstrated by the first European Regional Conference, the purely political aspects
of which threatened to overshadow its technical work.“3!6¢ Man schien geteilter Mei-
nung zu sein, ob die ILO in Konferenzen fiir Gesamteuropa von Nutzen sein konnte.
Hingegen war man der Auffassung, sie konnte dem Europarat eine grofie Hilfe bei
der Einberufung von ausschlieBlich aus Mitgliedstaaten des Europarats bestehenden
Tagungen sein.3!” Der Europarat zeigte sich gegeniiber der ILO noch viel kritischer
als vor der Konferenz von 1955, denn der im Konferenzsaal gefiihrte Streit hatte die
Position der ILO in Europa merklich geschwicht. Unter den ILO-Bediensteten wurde
nach anderthalb Jahren wieder (vorerst auf indirekte Weise) verlangt, sich intensiver

in Europa zu engagieren:

Nous n’avons trouvé, ni dans le Compte rendu des travaux de la
Conférence européenne, ni dans le débat qui s’est institué au Con-
seil d’administration sur ces travaux (Procés-verbaux des 128me et

129me sessions du Conseil d’administration, mars et mai-juin

315 ibid.

316 130th Session of the Governing Body of the 1.L.O., Bericht von Finn Tennfjord, 22.11.1955, in:
Europarat-Archiv: Aktenmappe 2481, S. 3.

317 ibid., S. 3:

,,Quite another thing would be a European tripartite conference organised at the request of the Council
of Europe and limited to its Member States.
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1955), aucune suggestion concernant la périodicité qu’il convien-

drait de donner a cette Conférence.318

Diese Anmerkung kénnte darauf schlieen lassen, innerhalb der ILO fehle es an einer
Kontinuitit der Aktivitiaten. Es ist in der Tat schwer zu verstehen, dafl nach der Ver-
offentlichung des offiziellen Berichtes mit seinen nicht sehr positiven Ergebnissen
der ersten europdischen Regionalkonferenz nicht unternommen wurde, eine zweite
Veranstaltung zu organisieren, oder mindestens die Meinungen der Mitgliedstaaten in
weiteren Studien besser zu untersuchen. Der ganze Ablauf hinterléBt den Eindruck,
die ILO hitte diese Konferenz organisiert, um den europdischen Sozialpartnern zu
zeigen, daB sie iiberhaupt noch existierte und in der Lage war, etwas fiir Europa zu
unternehmen. Dieses Urteil klingt zwar hart, ist aber nicht von der Hand zu weisen,
wenn man sieht, wie wenig Konsequenzen seitens der [LO-Verantwortlichen aus der
Konferenz gezogen wurden.

Die ILO ergriff nur selten die Initiative; sie war hingegen wieder sehr
schnell, um auf die Projekte der anderen Organisationen zu reagieren: Die ILO-
Verantwortlichen wurden wieder erheblich aktiver, als sich anzudeuten begann, daf3
der Europarat und die OECE allein die Initiative flir eine neue europédische Konferenz
ergreifen konnten.3!® Die westeuropdischen Organisationen lieBen jedoch klar und
deutlich erkennen, daf sie nur an einer auf Westeuropa beschrénkten Konferenz inte-
ressiert waren und unter keinen Umstinden eine Wiederholung von 1955 wiinsch-
ten.320 Die ILO konnte es sich nicht erlauben, in der Offentlichkeit zu sehr als einer
der Impulsgeber einer auf die westeuropdischen Lander beschrénkten Veranstaltung
zu erscheinen, denn sie hatte sich in allen Fillen eindeutig fiir eine Ann#herung
zwischen West- und Osteuropa ausgesprochen. Bei einer westeuropéischen Konfe-
renz unter ihrer Leitung wiirde der Ostblock die Genfer Organisation mit dem Argu-
ment Kritisieren, daf} sie an einer Vertiefung der Spaltung Europas arbeite. Anderer-
seits waren sich die ILO-Verantwortlichen (nach zwei Jahren) bewuBt, da3 eine Ver-
anstaltung nach dem Muster von 1955 nur wenig Chancen gehabt hétte.32! Die ILO
befand sich zu Beginn des Jahres 1957 in einer unangenehmen Position, da es einer-

seits zu diesem Zeitpunkt keine Moglichkeit gab, zwischen Ost und West zu vermit-

318 Vermerk von P. L’hommelais, 5.10.1956, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 10-3-10.
319 ¢f. Vermerk von P. P. Fano, 14.1.1957, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 10-6-2.
320 Vermerk von Jef Rens, 11.1.1957, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 10-6-2, S. 1.
321 ibid,, S. 1.
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teln, sie es sich andererseits aber auch nicht erlauben konnte, sich nur auf West-
europa zu konzentrieren. Mit der Zeit wurde es immer klarer, da die ILO-Verant-
wortlichen doch eine rein westeuropdische Konferenz unterstiitzen wiirden. Der ent-
scheidende Anstol war wiederum die Angst, an Prestige zu verlieren, und der
Wunsch, die Position der ILO in Europa zu stirken. Die ILO wollte sich ihre fiih-
rende Position auf diesem Gebiet von keiner anderen Organisation streitig machen
lassen und unter allen Umstidnden verhindern, daf der Europarat eine solche Veran-
staltung einberief, weil er dann iiber die notwendigen Instrumente verfiigt hitte, um
weitere Konferenzen zu organisieren.322 Offenbar spielten Themen wie die Verbesse-
rung der sozialen Bedingungen in Europa oder eine mogliche Annéherung der Sys-
teme bei den Uberlegungen der ILO-Fiihrungsetage nur eine zweitrangige Rolle. Die
ILO-Bediensteten fiirchteten sogar, daB ,,if the ILO did not take an initiative soon, it
would gradually be cut out of the European picture.“323 Eine solche Bemerkung zu
diesem Zeitpunkt erstaunt doch ein wenig, denn es ist zwar richtig, daB die ILO ei-
nige Probleme mit ihren europdischen Partnern hatte (cf. Beziehungen zur EGKS),
aber dennoch war sie in einigen Projekten eingebunden, wie das Europiische
Abkommen iiber die Soziale Sicherheit der Wanderarbeitnehmer (cf. weiter oben)
oder die Europdische Sozialcharta mit dem Europarat (cf. weiter unten) es belegen.
Vielleicht handelte es sich um die Nachwirkungen der miBlungenen Konferenz von
1955.

Der Europarat dréngte ab 1957 auf eine dreigliedrige Konferenz im Rah-
men der Arbeiten zur Européischen Sozialcharta. Dieses Projekt wurde schon zu Be-
ginn der 1950er Jahre eingeleitet (schon Mitte 1955 hatte sich die Beratende Ver-
sammlung des Europarats fiir eine solche Konferenz ausgesprochen324), und nun be-
nétigte man einen neuen Anstofl, um es zu Ende zu fithren. Die ILO-Verantwortli-
chen lieBlen dabei jegliche Riicksicht auf die osteuropéischen Mitgliedstaaten fallen
und zeigten spétestens im Februar 1957 ihre Zustimmung fiir ein solches Unterfan-

gen:

It seems desirable that the ILO should take an active part in the

convocation and work of the Conference. This seems necessary not

322 ¢f. Note on a meeting in the Director-General’s Office, 16.1.1957, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
Z10-6-2, 8. 1.
323 jbid,, S. 1.
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only so as to maintain the prestige and position of the ILO as re-
gards social matters in Europe, but also because a tripartite Confer-
ence under ILO auspices would give employers and workers a
much greater say in any decisions which might be taken, and would
provide the governments with a more realistic picture of the atti-
tudes of the interests concerned than would a merely inter-govern-

mental conference.325

Die ILO-Bediensteten haben immer wieder darauf hingewiesen, dafl auf Grundlage
des Artikels 3 des Kooperationsabkommens zwischen der ILO und dem Europarat
offiziell das Ministerkomitee den Antrag fiir eine gemeinsame Konferenz stellen
mufite. Auf diese Weise wurde gewihrleistet, dal die Reaktion aus dem Osten nicht
zu hart ausfallen wiirde. Bis zum Ende des Jahres wurden mehrere Varianten der
Konferenz vorgeschlagen, wobei man feststellen muB3, dafl die OEEC326 und die fran-
zbsische Regierung3?? eher eine Ministerkonferenz (ohne Teilnahme der Arbeitgeber-
und Arbeitnehmerorganisationen) befiirworteten, wihrend der Europarat, die nieder-
landische3?® und die belgische Regierung, die im Laufe des Jahres ihre Position dn-
derte,3?° und natiirlich die ILO sich fiir eine dreigliedrige Konferenz einsetzten. Be-
denken gegen eine europdische Konferenz duBlerten die BRD und das Vereinigte Ko-
nigreich, auch wenn beide Staaten nicht grundsitzlich dagegen waren.33% Die ILO-
Fiihrungsetage liel dabei alle Optionen offen, unter anderem indem sie sicherstellte,
daf} sie auch im Falle einer reinen Ministerkonferenz dennoch die Verhandlungspar-
teien einladen wiirde.33! Die Position Frankreichs iiberrascht etwas, da dieses Land
sich traditionell immer als ein Befiirworter der ILO ausgezeichnet hatte. Im franzosi-
schen Arbeitsministerium scheint man befiirchtet zu haben, da} ,,les procédures de
I’O.LT. ne soient trop longues...“332,

Am 10. Februar 1958 stellte schlieBlich das Ministerkomitee die offizi-

elle Anfrage an den Verwaltungsrat der ILO, damit offiziell eine gemeinsame Konfe-

324 ¢f. Note sur les Conférences européennes tripartites prévues a I’accord entre I’0.LT. et le Conseil
de I’Europe, von P. P. Fano, 21.11.1957, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 10-6-2, S.1-2.

325 Proposed European Conference, 20.2.1957, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 10-6-2, S. 1.

326 jbid., S. 1.

327 Vermerk von Francis Blanchard, 13.8.1957, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 10-6-2, S. 1.

328 Vermerk von C. Wilfred Jenks, 10.7.1957, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 10-6-2, S. 1-2.

329 proposition de la délégation belge & I’0.E.C.E., in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 10-6-2, S. 1.

330 Vermerk: European Tripartite Conference, 13.1.1958, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 10-6-2.

331 Vermerk von Francis Blanchard, 13.8.1957, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 10-6-2, S. 1.
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renz angekiindigt werde.333 Wie schon in mehreren fritheren Fillen geschehen, hitte
der JLO-Verwaltungsrat eine negative Antwort geben konnen. Bei seiner Mérz-
Sitzung erfolgte auch prompt seitens des sowjetischen Vertreters Arutiunian Protest.
Seine Bemerkungen richteten sich aber nicht so sehr gegen die Konferenz an sich,
sondern gegen die Verwendung des Begriffs ,.europiisch®, da die Veranstaltung nicht
als solche betrachtet werden konne, wenn nur die Mitglieder des Europarats eingela-
den wurden.33* Arutiunian forderte lediglich als AusgleichsmaBnahme eine zweite
;sichtige* europdische Regionalkonferenz fiir das Jahr 1959.335 Die Reaktion
Arutiunians und der kommunistischen Regierungsvertreter stellt somit eine gewisse
Uberraschung dar.336 Dennoch ist es erstaunlich, daB die ILO-Verantwortlichen
nichts von der Akzeptanz einer westeuropiischen Konferenz durch die Ostblock-
vertreter gewufit haben. In gewisser Hinsicht erinnert dieses Unwissen an die Ereig-
nisse der 1955er Konferenz, als man gegeniiber den westlichen Mitgliedstaaten alle
notwendigen diplomatischen Vorkehrungen traf, ohne zu kontrollieren, wie sich die
Ostblockstaaten verhalten wiirden. Die Reaktion der besagten Linder auf die ge-
plante neue Konferenz zeugt eher davon, daB diese durchaus bereit waren, eine west-
europdische Konferenz unter der Schirmherrschaft der ILO zu akzeptieren. Es ist
mdglich, daf} sie im Gegenzug Leistungen erwarteten, wie zum Beispiel das Organi-
sieren von Kongressen fiir osteuropéische Staaten oder eine bessere Vertretung in den
verschiedenen ILO-Organen, auch wenn es in den Quellen keine Angaben {iber einen
solchen Handel gibt. Tatsache bleibt jedoch, daB die ILO ein weiteres Mal die Ab-
sichten einiger Mitglieder falsch einschitzte, was in diesem Falle zu erheblichen
Verzogerungen fiihrte, die zwar fiir die Arbeiten an der Europdischen Sozialcharta
nicht entscheidend waren, die aber andererseits dem positiven Image der Organisa-
tion sicherlich nicht férderlich waren.

Es sollte noch etwas iiber die Tagesordnung gesagt werden. Von Beginn
an waren die ILO-Bediensteten skeptisch gewesen, ob eine Tagesordnung mit nur
einem Punkt (d. h. der Europiischen Sozialcharta) fiir eine solche Konferenz ausrei-

chen wiirde. Dieses Thema war fiir das Internationale Arbeitsamt von gewisser Rele-

332 ibid.
333 Brief von Lodovico Benvenuti an David A. Morse, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 10-6-2.
334 ¢f. Minutes of the 138" Session of the Governing Body, Geneva, 11-15 March 1958, Geneva:
International Labour Office 1959, S. 73.
333 ibid., S. 27.
336 Report concerning the 138th Session of the Governing Body of the ILO, von Finn Tennfjord,
18.3.1958, in: Europarat-Archiv: Aktenmappe 2482, S. 2.
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vanz, denn man befiirchtete negative Auswirkungen, wenn man zu keinen konkreten
Resultaten kommen wiirde.337 Deshalb wurde eine ganze Reihe von Vorschlidgen ge-
macht: ,,Among items suggested for consideration were the European Social Charter,
reduction of hours of work, intra-European migration, social problems of economic
integration in Europe (follow-up of the Ohlin Report), social security questions and
automation.“33® Im Endeffekt beschlo man, sich nur auf die Europdische Sozial-
charta zu konzentrieren und die anderen Themen im Rahmen anderer Foren zu be-
sprechen. Aus den im obigen Zitat enthaltenen Vorschligen kann man entnehmen,
daB3 die ILO-Bediensteten zwar iiber eine ganze Reihe von Ideen verfiigten, aber nicht
wirklich in der Lage waren, ein kohdrentes und durchdachtes Entwicklungskonzept
der sozialen Fragen in Europa vorzulegen. Trotz einer weitreichenden Erfahrung auf
diesem Gebiet gelang es der ILO nie, ein in sich geschlossenes Programm {iber meh-
rere Jahre hinweg aufzustellen und durchzufiihren. Einer der Anspriiche der ILO war
und ist immer noch die Universalitit; das bedeutet aber nicht, dal man sich nicht fiir
eine regelméfBige Entwicklung in gewissen Bereichen einsetzen konnte. Die ILO hat
vielleicht in dieser Phase ihrer Existenz zu sehr versucht, an allen sich mit Arbeits-
und Sozialrechten befassenden europdischen Projekten teilzunehmen. Es wire sinn-
voller gewesen, eine Auswahl zu treffen und sie bis zum Ende zu betreuen. Wenn
man Parallelen zwischen der ILO, der EG und dem Europarat zieht, so ist die EG
ohne Zweifel die effizienteste der drei Organisationen gewesen. Sie hat sich auch am
meisten spezialisiert. Durch ihre genauen Vorgaben hat sie immer ihr Ziel vor Augen
gehabt, wihrend der Europarat und die ILO wegen der Vielfalt ihrer Projekte im
‘Endeffekt nicht so erfolgreich waren. Eine Initiative wie die dreigliedrige Konferenz
fiir die Européische Sozialcharta war sicherlich etwas Positives fiir Westeuropa. Das
Resultat wire viel ertragreicher gewesen, wenn die Genfer Organisation sie in eine
Gesamtkonzeption eingebaut hitte.

Durch die Anfrage des Europarats vom 10. Februar 1958 hatte der ILO-
Verwaltungsrat wieder die ganze Entscheidungsgewalt in seinen Hénden und konnte
tiber das Datum entscheiden. Bei der Sitzung von Mai-Juni 1958 wurde der Beschluf3

gefalit, daB} die dreigliedrige Konferenz vom 1. bis 13. Dezember 1958 in Straflburg

337 ¢f. Note on a meeting in the Director-General’s Office, 16.1.1957, in: ILO-Archiv: Aktenmappe
Z10-6-2,8.2.
338 ibid., S. 2.
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stattfinden sollte.33% Da diese Konferenz sich mit einem Thema auseinandersetzte,
das nur am Rande mit der sozialen Sicherheit zu tun hatte, wird sie erst im dritten
Teil, im Kapitel iiber die Kooperationsprojekte zwischen dem Europarat und der

ILO, genauer untersucht werden.
Kapitel V: Die Entwicklung in den sechs Staaten

Es wurde bereits auf die Auswirkung der internationalen Zusammen-
arbeit bei einer moglichen Anndherung der Sozialgesetzgebungen eingegangen. Nach
Meinung der Experten der damaligen Zeit soll es keine nennenswerten Bemiihungen
zu einer Angleichung der Sozialsysteme gegeben haben. Dennoch ist es interessant
zu analysieren, wie sich die sechs Mitgliedstaaten der EGKS in dem Bereich der so-
zialen Sicherheit im Zeitraum von 1951 bis 1958 entwickelt haben. Man kénnte er-
warten, daf} sie durch die gemeinsame EGKS-Struktur doch in gewissen Bereichen
eine Vereinfachung oder zumindest ein besseres Verstindnis der verschiedenen Sy-
steme anstreben wiirden.

Bei dieser Analyse ist es ebenfalls wichtig, zu beobachten, ob die Zyklen
zur Einfiihrung von Sozialleistungen gleich sind, oder ob es Abweichungen gibt. Im
ersten Teil wurde dargestellt, wie es nach dem Krieg zur Bildung von zwei verschie-
denen Entwicklungsgruppen kam: Auf der einen Seite Staaten, die noch wihrend des
Krieges oder kurz danach eine neue Sozialgesetzgebung in Kraft setzten (Belgien,
Frankreich), auf der anderen Seite die restlichen Staaten, die auf Grund der schlech-
ten wirtschaftlichen Situation nicht in der Lage waren, so weitreichende Mafinahmen
zu treffen, und deshalb vorerst eine ganze Reihe von provisorischen Regelungen an-
nehmen multen.

Aus der Lénderanalysen kommt das ganze Gewicht der Traditionen zum
Vorschein: Das Groherzogtum Luxemburg hatte sich fiir einen Sozialaufbau nach
Berufsstdnden entschieden und wollte unter keinen Umstinden diese Struktur
aufgeben. Selbst die in den drei groflen Nachbarstaaten intensiv gefiihrten
Diskussionen iiber Beveridge konnten keine Verdnderungen luxemburgischen im
Ansatz herbeifithren. In Belgien muflte bei jeder bedeutenden Verdnderung des
Sozialsystems auf die sowohl sprachliche als auch ideologische Pluralitdt der

belgischen Gesellschaft Riicksicht genommen werden. Die Beriicksichtigung der

339 Minutes of the 139" Session of the Governing Body, Geneva, 30-31 May and 27 June 1958,
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Interessen der Wallonen, Flamen, Sozialdemokraten, Katholiken, Mutuelles und
anderer Gruppen verhinderte einen klaren Bruch und eine Aufgabe der alten
Traditionen. Die Niederlande waren das einzige Land unter den sechs EGKS-
Griinderstaaten, das sich nicht auf eine zu gefestigte Tradition im Bereich des
sozialen Schutzes stlitzen konnte. Die groBe Eintracht zu Gunsten einer
grundlegenden Reform des Sozialsystems ermoglichte den Ubergang vom
Versdulungssystem hin zu einer in Ansitzen schon ersichtlichen nationalen Or-
ganisation. Frankreich muBte sich sowohl mit der Last der Traditionen als auch mit
der Struktur seiner Gesellschaft auseinandersetzen. Die stark ausgeprigte und vom
Liberalismus tibernommene Idee der Selbstversorgung ohne staatliche Hilfe lie sich
nur langsam durch andere Konzepte ersetzen.’40 Die Ideenerneuerung wurde von
vielen konservativen und liberalen Kreisen gebremst, die das Konzept der sozialen
Sicherheit schroff ablehnten. Die im Vergleich zu den anderen Léndern zahlreichen
und an sich konservativen Landwirte, Selbstindigen und Kleinunternehmer stellten
sich gegen eine tiefgreifende Sozialreform durch den franzésischen Staat. In der
BRD verhinderten ebenfalls die Anhénger der Traditionen einen Bruch mit den alten
Sozialversicherungsanstalten. Die Bismarckschen Institutionen wurden als einer der
wenigen Teile der deutschen Gesellschaftsstrukturen, die von den Nationalsozialisten
nicht ;mi3braucht® worden waren, verteidigt. Die vielen sich fiir eine Fortfithrung der
Sozialversicherungen engagierenden Interessengruppen iibten den notwendigen
Druck aus, um ihr Ziel zu erreichen. Die Italiener hatten hingegen lange Zeit eine
positive Erfahrung mit den faschistischen Strukturen gemacht. Deshalb waren sie
nicht bereit, die wihrend der Mussolini-Herrschaft aufgebauten Sozialeinrichtungen
durch neue zu ersetzen. Die Koordination der Sozialsysteme in Europa wurde durch
die von Land zu Land abweichenden Erfahrungen erschwert. Die sechs getrennten

Linderanalysen sind ein weiterer Beleg dafiir.
1. Luxemburg zwischen 1951 und 1958

Das kleinste der sechs Lander scheint dasjenige zu sein, das am wenig-

sten an der internationalen Debatte teilgenommen hat. Schon von 1945 bis 1950 hatte

Geneva: International Labour Office 1959, S. 40.

340 Zum Beispiel hielt sich die in den 1930er Jahren von Jacques Rueff vorgetragene Idee iiber einen
Zusammenhang zwischen der Hohe der Arbeitslosigkeit und der des Arbeitslohns in Frankreich
hartnéckig, obwohl sie wissenschaftlich leicht zu untergraben gewesen wire. Cf. HATZFELD, Henri:
Du paupérisme a la sécurité sociale, Paris: Armand Colin 1971, S. 47-55.
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das Land nur spérlich auf die Anregungen der ILO oder des Beveridge-Berichtes zu-
riickgegriffen. Trotz dieser Zuriickhaltung kann man feststellen, da in der luxem-
burgischen Gesetzgebung Schritt fiir Schritt Anderungen vorgenommen wurden, die
den damaligen Tendenzen entsprachen. So wurde im August 1951 beschlossen, die
Krankenversicherung der Beamten und der Angestellten auf die Mehrzahl der Ar-
beitnehmer auszuweiten.34! Im Dezember 1952 wurde dann ein Beihilfesystem im
Bereich der Arbeitslosigkeit eingefiihrt.342 Das Jahrzehnt zwischen 1951 und 1961
war gekennzeichnet durch die Offnung des Systems der Sozialleistungen fiir die
Selbstéindigen.343 Diese Systemausdehnung bedeutete noch keinen allgemeinen Sozi-
alschutz fiir alle, aber sie verdeutlichte den Willen des Gesetzgebers, immer mehr
Bevolkerungskreise zu schiitzen. So konnten die Selbstidndigen ab 1955-1957 der
Krankenversicherung und der Mutterschaftsversicherung beitreten.344 Im Bereich der
Arbeitsunfille wurde sogar eine Pflichtversicherung fiir alle Arbeitnehmer beschlos-
sen.3%> Zur Verbesserung des sozialen Schutzes der Landwirte wurden Bemiihungen
unternommen, sie in das Invaliditéts- und Rentensystem aufzunehmen.346 Es ist je-
doch nicht zu ersehen, ob man die rege gesetzgeberische Aktivitdt auf einen Einflufl
der internationalen Debatte zuriickfithren kann. Luxemburg war eines der treuesten
Mitglieder der ILO und wurde im Bereich der sozialen Sicherheit durch Armand
Kayser vertreten, so da3 man annehmen kann, dafl das Land iiber die neuesten Ent-
wicklungen wohl informiert war. Angesichts der wenigen aktiven Teilnahmen
Luxemburgs an der Gestaltung der internationalen Vertragswerke iiber die soziale
Sicherheit muB3 man aber einrdumen, dafl das GroBherzogtum nur beschréinkt bereit
war, sein System den anderen anzupassen. Die Luxemburger Fachleute sprachen sich
im Rahmen des ILO-Fragebogens zur Vorbereitung des Ubereinkommens Nr. 102
gegen eine Ausweitung der sozialen Sicherheit auf die ganze Bevilkerung aus.347

Dabei mufl man zwischen dieser Ablehnung und der konstanten Einbeziehung von

34V of Les développements récents en matiére de sécurité sociale. XIme Assemblée Générale de
[’Association Internationale de la Sécurité Sociale (Paris, 7-11 septembre 1953), Genéve: AISS 1954,
S.95.
342 ibid., S. 95.
343 of. Emtwicklung und Tendenzen..., S. 153.
344 [ es développements récents en matiére de sécurité sociale (de juillet 1955 a fin 1957). XllIime
Assemblée Générale de ['Association Internationale de la Sécurité Sociale (Londres, 12-22 mai
1958), Genéve: AISS 1959, S. 8.
345 ibid,, S. 9.
346 ibid., S. 10.
347 ¢f. Réponse du gouvernement luxembourgeois, 20.10.1950, in: ILO-Archiv: Aktenmappe ILC 34-
414-1-40, S. 1.
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neuen Personenkreisen in die Sozialleistungen nicht unbedingt einen Widerspruch
sehen. Die Ausdehnung auf die Gesamtbevélkerung hitte eine schnelle, tiefgreifende
und kostenspielige Reform des Systems bedeutet, die bestimmt nicht der
luxemburgischen Tradition entsprochen hétte. Durch eine progressiv durchgefiihrte
Anpassung des Systems an die neuen gesellschaftlichen Bedingungen dauerte es zwar
etwas linger, die nicht geschiitzten Bevolkerungsteile in das System einzubezichen,
aber auf diese Weise kam es in den Konzepten der luxemburgischen sozialen Sicher-
heit zu keinem Bruch. Die Luxemburger wandten sich eindeutig von einer Methode
nach dem Beveridge-Muster ab und hielten an der Institution der Sozialversicherun-
gen flir jedes einzelne Risiko fest. Dabei spielte das Festhalten an existierenden Tra-
ditionen sicherlich eine entscheidende Rolle: Das ganze luxemburgische System der
Sozialversicherungen wurde nach Berufsstinden aufgebaut. Selbst nach dem Zweiten
Weltkrieg, als eine Umwandlung dieses Systems in ein universales nach Beveridge-
Art am besten moglich gewesen wire, hatten die luxemburgischen Entscheidungstri-
ger an dem alten System festgehalten. Da die Berufsstinde weiterhin erhalten blieben
und sich die Ausweitung der Sozialversicherungen nach diesem Organisationsmuster
richtete, kam der Ubergang zu einem Bevereridge-dhnlichen System nicht in Frage.
Das Beibehalten der Sozialversicherungen wurde durch das Verhalten der drei gro-
Ben Nachbarn im Bereich der sozialen Sicherheit bestitigt. Da Luxemburg aufgrund
seiner GroBe nur wenig Méglichkeiten hatte, selber neue Konzepte auszuarbeiten, hat
es immer wieder die Modelle der drei groBen Nachbarn iibernommen.34® Weder die
Bundesrepublik Deutschland noch Frankreich oder Belgien machten Anstalten, ihre
Sozialversicherungen durch eine Volks- oder Einheitsversicherung zu ersetzen. Die
luxemburgischen Experten wiederholten immer wieder, daB die Einheitsversicherung
nicht der luxemburgischen Tradition der Berufsstinde entsprechen wiirde und des-
halb abzulehnen sei. Da die Sozialprobleme auch nicht so akut waren wie in den
Nachbarstaaten, konnten die luxemburgischen Behérden in Ruhe die Erweiterung der

sozialen Sicherheit durchfiihren.
2. Das belgische System von 1951 bis 1958

Obwohl die belgischen Sozialpartner noch wihrend des Krieges ihr

Sozialsystem {iberarbeiteten und modemisierten, wurde schon 1951 beschlossen,

348 ¢f. HUDEMANN, Rainer: ,,Am Schnittpunkt..., S. 386-388.
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einen Sonderausschuf} fiir eine neuerliche Reform der sozialen Sicherheit einzuset-
zen.349 Ab diesem Jahr wurden die ersten MafBnahmen zugunsten der Selbstéindigen
ergriffen, auch wenn es sich in einer ersten Phase nicht wirklich um Sozialleistungen
im eigentlichen Sinn sondern um Zuschiisse handelte (z. B. bei Mutterschaftsfil-
len339). Das Jahr 1954 war ein wahrer Bruch mit der alten Politik, denn es wurde ein
Gesetz verabschiedet, das eine Hinterbliebenen- und Alterspflichtversicherung fiir
die Selbstindigen einfiihrte.35! Dieses Gesetz hatte nur eine beschrénkte Dauer und
wurde 1956 durch ein weiteres erginzt. Zur Eingliederung der Selbstindigen in das
System der sozialen Sicherheit waren mehrere Anldufe nétig gewesen, denn lange
Zeit hatte sich keine Mehrheit im Parlament gefunden, um die parlamentarischen
Vorschlidge zu unterstiitzen.352

Insgesamt zeichnete sich die Periode von 1951 bis 1958 durch wenig
Aktivitdt im Bereich der Sozialpolitik aus (mit der bemerkenswerten Ausnahme der
Selbstiindigen). Die Regierung hatte andere Prioritéiten, die mehr im wirtschaftlichen
Bereich lagen.353 Das wirtschaftliche Wachstum dréngte die soziale Sicherheit in den
Hintergrund. Diese fehlende Tatigkeit im Bereich der sozialen Sicherheit ist ebenfalls
auf die Ansicht der belgischen politischen Klasse zuriickzufiihren, die glaubte, die
Grundlagen eines modernen Systems der sozialen Sicherheit schon 1944 gelegt zu
haben. Da die Periode 1951-1958 durch ein instabiles Sozialklima gekennzeichnet
war, konnte der belgische Gesetzgeber kaum nachhaltige Verénderungen vornehmen,
die zu nationalen Debatten gefiihrt und das Land moglicherweise um so mehr desta-
bilisiert hitten. Verbesserungen wurden dennoch vorgenommen, um die Lage zu
entspannen.3%4 Schlieflich kann man sich ebenfalls die Frage stellen, ob die Entwick-
lung des belgischen Sozialsystems sich wegen der sprachlichen Trennung des Landes
verlangsamte. Peter Flora und seine Mitarbeiter haben darauf hingewiesen, daf} , reli-

gidse und sprachliche Spannungen [...] tendenziell die Entwicklung staatlicher Wohl-

349 of. Les développements récents dans le domaine de la sécurité sociale. Xme Assemblée Générale
de I’Association Internationale de la Sécurité Sociale (Vienne, 3-7 juillet 1951), Genéve: AISS 1951,
S. 10.
350 jbid., S. 13.
351 of. Entwicklung und Tendenzen..., S. 135.
352 of. Les développements récents en matiére de sécurité sociale. Xlime Assemblée Générale de
I’Association Internationale de la Sécurité Sociale (Mexico, 23 novembre-3 décembre 1955),
Genéve/Rome: Editions internationales 1956, S. 60.
353 SPITAELS, Guy/VAN DER VORST, S. 121.
354 Entwicklung und Tendenzen..., S. 135.
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fahrtsinstitutionen*3%5 bremsen. Die fldmische und die wallonische Gesellschaften
sind unterschiedlich aufgebaut.35%¢ Um einen Konsens zwischen beiden Regionen zu
erreichen, sind zum Teil langwierige Verhandlungen notwendig, denn die Jahrzehnte
zuriickreichenden Traditionen konnen nicht ohne Weiteres durch eine fiir beide Re-
gionen fremde Struktur ersetzt werden. Die Schaffung einer fiir beide Regionen an-
nehmbaren Sozialstruktur bedeutet, daB Flandern und Wallonien die Unterschiede
und Besonderheiten verstehen und akzeptieren. Zwar muften sich die Niederlande
nicht mit unterschiedlichen Sprachgemeinden auseinandersetzen, aber die gesell-
schaftliche Ordnung des &stlichen Nachbarns Belgiens brachte dhnliche Probleme

mit sich.
3. Die verspiteten Reformen in den Niederlanden

Da die Niederlande im Vergleich zu anderen Staaten, wie Belgien oder
Frankreich, nach Beendigung des Krieges vorerst keine Neugestaltung des Sozial-
systems vorgenommen hatten, sondern sich auf eine mehrjihrige nationale Debatte
liber die Ausrichtung des zukiinftigen Systems konzentrierten, kam es in diesem
Land erst in den 1950er Jahren zu den erwarteten Neuerungen. Die meisten konti-
nentaleuropdischen Staaten hatten nur sporadisch Elemente des Beveridge-Systems
auf ihre Institutionen tibertragen, weil die existierenden Traditionen eine vollstindige
Umgestaltung nicht zulieBen. Die Niederlande verfligten iiber weniger traditionsge-
bundene Institutionen, so dafl von Anfang an eine vollkommen neue Ausrichtung des
Systems denkbar war.357 Die verglichen mit den anderen europdischen Staaten relativ
junge Bevolkerung und der erst spiter einsetzende wirtschaftliche Aufschwung
schrénkten jedoch zu kiihne Reorganisationspléne ein.358 Das niederléndische System
baute sowohl kontinentaleuropiische Elemente als auch Bestandteile Beveridgescher
Préigung ein, was manchen Autor veranlaft hat, das niederldndische System als einen
Ubergang zwischen den kontinentaleuropdischen und den britischen und skandinavi-
schen Wohlfahrtsmodellen zu bezeichnen.35% Diese Entwicklung kann man vor allem

durch eine Darstellung der Neuerungen belegen.

355 FLORA, Peter/ALBER, Jens/KOHL, Jiirgen: ,Zur Entwicklung der westeuropgischen
Wohifahrtsstaaten®, in: Politische Vierteljahresschrift /1977, S. 712.
356 ¢f. LAROQUE, Pierre: ,,Les tendances..., S. 10.
357 ¢f. ibid., S. 15.
358 ¢f. ibid., S. 10.
359 cf. HASSE, Jean/RIBAS, Jean-Jacques, S. 95.
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1952 wurde eine Arbeitslosenversicherung eingefiihrt. Mit der Bildung
dieser Versicherung wurden Schutzmafinahmen fiir das letzte in den Niederlanden
noch nicht gedeckte Risiko eingeleitet. Andere Staaten wie Frankreich hatten zu die-
sem Zeitpunkt noch immer keine sozialvorsorglichen Mafinahmen gegen dieses Ri-
siko getroffen. Das Jahr 1952 war auch der Beginn der Uberarbeitungsperiode der
Altersversicherung.360 1956 wurde schlieBlich das neue Konzept der Altersversiche-
rung vorgelegt. Die groBte Innovation bildete die Ausweitung der Altersvorsorge auf
die gesamte Bevolkerung. Es wurden sowohl die Selbstéindigen als auch alle Nicht-
erwerbstitigen in die Altersversicherung aufgenommen. Jeder Bewohner der
Niederlande zwischen 15 und 65 muBte im Gegenzug Beitrdge zahlen. Ein weiteres
Merkmal, das den nachhaltigen Einflul Beveridges belegt, war die Altersrente selbst.
Wihrend die Beitréige einkommensbezogen blieben, wurde jedem Berechtigten die
gleiche Grundrente ausgezahlt.36! Beveridge hatte sowohl einen einheitlichen Beitrag
als auch eine einheitliche Rente befiirwortet. Die Niederlande iibernahmen nur den
zweiten Teil dieses Vorschlages, was eine grofBere Solidaritét zwischen den verschie-
denen Gesellschaftsklassen bewirkte, denn auf diese Weise zahlten die Wohlhaben-
deren zum Teil die Renten der Einkommensschwicheren. Grundidee der Neurege-
lung war es, jedem Bewohner eine Mindestrente zu sichern. Auch dieser Gedanke
wurde von Beveridge entlehnt.

Die Niederlande wurden ,nur‘ als Zwischenmodell betrachtet, weil sie
sich in Bezug auf die anderen Risiken nicht auf die Vorgaben aus Grofibritannien
stiitzten. Das auffallendste Beispiel bildete zweifellos der Schutz gegen Krankheiten.
Die Niederlande verzichteten auf die Errichtung eines National Health System (NHS)
britischer Pragung und behielten ihre Krankenversicherung, die auch lange Zeit fast
ausschlieBlich den Arbeitnehmern zu Gute kam, bei.362 Wiahrend in GrofBbritannien
die Ausgaben des NHS fast ausschlieBlich durch Steuermittel beglichen wurden, be-
teiligte sich der niederldndische Staat nicht an den Kosten der Krankenversicherung.

Innerhalb der Bevolkerung kam es zu keiner Ablehnung des Systems,
obwohl die neue Ausrichtung doch fiir viele Bevolkerungsschichten eine stirkere
Belastung bedeutete. Anscheinend waren die Niederlédnder auch 11 Jahre nach Been-

digung des Krieges zu solidarischem Handeln bereit. Entscheidend war dabei sicher-

360 ¢f. MESSING, Alfred, S. 50.
361 of. Entwicklung und Tendenzen..., S. 159.
362 ibid., S. 163.
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lich das Fehlen einer ganzen Reihe von Institutionen, die in anderen Staaten, wie zum
Beispiel Belgien, Frankreich und Deutschland, die Ablehnung &hnlicher Projektvor-
haben bewirkte. Die gesellschaftliche Struktur der Niederlande konnte ebenfalls von
Bedeutung gewesen sein. Ein Scheitern der Reformbemiihungen wie in Frankreich
mit seinem hohen Anteil an Selbstindigen und besonders an Landwirten, die nicht
bereit waren, hohe Beitrdge zu zahlen, kam fiir die Niederlande mit ihrer viel ausge-
glicheneren Bevolkerungsstruktur nicht in Betracht. Neben der ausgeglichenen Be-
volkerungsstruktur hatten noch zwei weitere Elemente einen entscheidenden Einfluf3
auf die erfolgreiche Reformgestaltung. Zum ersten wollten die politischen Parteien
unter allen Umsténden innenpolitische Debatten vermeiden, da mit dem Ent-
kolonialisierungsprozefl Indonesiens das Land schon geniigend ausgelastet war.363
Innenpolitische Uneinigkeiten hitten die Stabilitit des Landes sicher nicht gefordert.
Deshalb waren sich die Regierungsparteien iiber den Ausbau der niederléndischen
sozialen Sicherheit einig. Zum zweiten wurde diese Einigkeit durch die starke
Position der konfessionellen Parteien besonders deutlich. Sowohl die protestantische
als auch die katholische Partei konnten aufgrund ihrer heterogenen Zusam-
mensetzung Debatten tiber die soziale Ausrichtung nicht 6ffentlich austragen. Da die
Arbeitnehmer in diesen Parteien die Mehrheit bildeten, wurden die meisten Entschei-
dungen im Bereich der Sozialpolitik zu ihren Gunsten getroffen.3%4 Diese Tendenz
verstirkte sich noch mit der fast ununterbrochenen Regierungsteilnahme der sozial-
demokratischen Partei, die somit die meisten ihrer sozialen Anliegen durchsetzen
konnte.365 Die Niederlande suchten den inneren Zusammenhalt unter anderem auf
dem Gebiet der sozialen Sicherheit, um die auBlenpolitischen Probleme zu 18sen.
Frankreich erlebte die genau entgegengesetzte Entwicklung: Die auBenpolitischen

Probleme brachten auch die innenpolitischen Projekte in Gefahr.
4. Frankreich und die Verwaltung der Reformen

Parallel zur Entwicklung in Belgien verliefen die 1950er Jahre in Frank-
reich ohne einschneidende Verinderungen der Leistungen, Organisation und Versi-

chertenkreise im Bereich der sozialen Sicherheit. Man begntigte sich mit dem Status

363 ¢f, BECKER, Uwe/KERSBERGEN, Kees van, S. 66.
364 ibid., S. 73.
365 ibid., S. 67.
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quo, obwohl dieser viele Gesellschaftskategorien aus dem Sozialsystem ausschlof.366
Belgien hatte sich zumindest fiir eine Erweiterung des Versichertenkreises eingesetzt,
ein Schritt, der in Frankreich nicht zustande kam. Die vielen zwischen 1945 und
1948 ins Leben gerufenen Innovationen mufiten selbstverstindlich in den darauffol-
genden Jahren umgesetzt und angepalit werden. Ein weiteres Element, das fiir das
eingeschréinkte Handeln der Politiker im sozialen Bereich einbezogen werden muf,
ist die instabile Innen- und AuBenpolitik. Die verschiedenen Regierungen der
IV. Republik hatten nur eine duferst kurze Lebensdauer, was ein Handeln in lang-
fristig angelegten Projekten, wie der sozialen Sicherheit, erschwerte.367 Zwar konnten
die Projekte durch die im Amt verbliebenen Beamten weitergefiihrt werden, aber die
haufigen Regierungswechsel erlaubten nur selten strategische Entscheidungen iiber
die Ausrichtung der sozialen Sicherheit. Da auch immer wieder andere politische
Parteien an der Macht waren, war keine ideologische Kontinuitit méglich. 1953 kam
es dartiber hinaus zu einer wochenlangen Streikwelle, die die Lage nur noch weiter
verschirfte. Der DekolonisationsprozeB traf die Kolonialmacht Frankreich in erhebli-
chem Malle und sorgte auf diesem Gebiet fiir Unruhe. Dementsprechend wurden
viele innenpolitische Themen vernachléssigt.368

Die Zurtickhaltung der politischen Entscheidungstriger erklirt sich auch
zum Teil durch die bitteren Erfahrungen, die direkt nach der Nachkriegszeit gemacht
worden waren. Die Erinnerung an die ,Revolte* der Selbstidndigen und der Landwirte
schreckte davor ab, sich noch einmal mit diesem brisanten Thema zu befassen. Es
sind demnach vornehmlich gesellschaftliche Spannungen, die eine Fortfiihrung der
unternommen Reformversuche verhinderten.

Da Frankreich iiberhaupt keinen Schutz gegen Arbeitslosigkeit vorgese-
hen hatte, wurde Ende der 1950er Jahre eine Regelung fiir dieses Risiko verabschie-
det. Das verspitete Eingreifen des franzosischen Gesetzgebers zur Einrichtung einer
Arbeitslosenversicherung beruhte auf historischen Umstidnden. Verglichen mit Grof3-
britannien, das als erstes Land schon 1911 eine Versicherung gegen die Arbeitslosig-

keit einfiihrte, hatte Frankreich die Auswirkungen der Arbeitslosigkeit bis zu diesem

366 DOUBLET, Jacques/LAVAU, Georges, S. 45.
367 ¢f. RIOUX, Jean-Pierre: La France de la Quatriéme République. Bd.2: L’expansion et
I’impuissance 1952-1958, Paris: Seuil 1983, S. 345-347.
368 ¢f. MAIER, Klaus A.: ,,Die Auseinandersetzung um die EVG als europdisches Unterbiindnis der
NATO 1950-1954%, in: Vom Marshallplan zur EWG. Die FEingliederung der Bundesrepublik
Deutschland in die westliche Welt, hrsg. von HERBST, Ludolf/BUHRER, Werner/SOWADE, Hanno,
Miinchen: Oldenbourg 1990, (Quellen und Darsteliungen zur Zeitgeschichte; 30), S. 455-461.
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Zeitpunkt iiberhaupt nicht gekannt. Deshalb betrachteten die Franzosen die Erwerbs-
losigkeit als ein nebenséchliches Risiko.3¥® Auch die neue, im Jahre 1958 eingetre-
tene Regelung konnte nur als Minimalziel bezeichnet werden, denn es handelte sich
lediglich um eine freiwillige Arbeitslosenversicherung, was den Nutzen fiir die Ar-
beitnehmerschaft entscheidend verminderte.

Der 1956 eingerichtete nationale Solidaritétsfonds belegte das Festhalten
an Fiirsorgeprinzipien, die eigentlich in einem modernen System der sozialen Si-
cherheit nur eine nebensichliche Rolle spielen sollten. Dieser Fonds erlaubte es, un-
ter Beriicksichtigung des Einkommens zusitzliche Beihilfen an Rentenempfénger
auszuzahlen.370 Ursache fiir die Einrichtung dieses Fonds war die andauernde Infla-
tion der franzosischen Wihrung, die alle Renten stark entwertete.

Trotz einer ziigig voranschreitenden Neuordnung der sozialen Institutio-
nen Frankreichs befanden sich diese ein Jahrzehnt nach dem Krieg in einer tiefen
Krise, die zwar durch externe Faktoren ausgeldst worden war (wirtschaftliche MiB-
lage, auBenpolitische Probleme), aber zu keiner Infragestellung der sozialen Ein-
richtungen hitte fithren miissen. Eine stirkere Anlehnung an Beveridges Prinzipien
hatte wohl nichts an dieser MiBlage geéndert, denn auch die sozialen Institutionen
GroBbritanniens mufiten Anfang der 1960er erneut umgestaltet werden, weil das Ziel,
den Meistbediirftigen zu helfen, bei weitem nicht erreicht wurde.3”! Im Unterschied
zum britischen System hatte sich der franzosische Gesetzgeber stets gegen ein Ein-
greifen des Staates ausgesprochen. Mit der schlechten wirtschaftlichen Lage wurde
die Prisenz des Staates bei der Finanzierung der verschiedenen Versicherungen
jedoch immer dominanter.

Im Bereich der sozialen Sicherheit ragte Frankreich Ende der 1940er und
Anfang der 1950er Jahre auf einer anderen Ebene heraus. Das Land war sich der in-
ternationalen Dimension der sozialen Sicherheit duBerst friih bewuf}t geworden, hatte
sich aber in den ersten Jahren vornehmlich auf bilaterale Verhandlungen beschrénkt
und kaum versucht, Losungen in internationalen Gremien zu erreichen. Da Frank-
reich in vielen Fillen das erste Land war, das auf dem sozialen Gebiet nach bilatera-
len Einigungen suchte, bildeten die bilateralen Abkommen zwischen ihm und einem

anderen Land oft Prizedenzfille und dienten als Vorlage fiir andere interessierte

369 ¢f. DURAND, Paul, S. 124.
370 ¢f. Entwicklung und Tendenzen..., S. 141.
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Lénder.372 Als Beispiel kann man das am 30.Juni 1951 unterzeichnete bilaterale
Abkommen zwischen Frankreich und D#nemark nennen, das unter anderem als
Vorlage fiir die Europdische Ordnung der sozialen Sicherheit diente.373 Die Beurtei-
lung der franzdsischen sozialen Sicherheit fiillt unter gewissen Aspekten negativ aus,
denn gerade die Probleme, die man zwischen 1945 und 1948 behoben zu haben
glaubte, kehrten in den 1950er Jahren bei der kleinsten wirtschaftlichen Krise zuriick.
Es ist unter diesen Umstéinden nicht verwunderlich, daB in dieser Phase kaum neue
Personenkreise in das Sozialsystem aufgenommen wurden. Der franzosische Staat

hatte schon ohne die neuen Kategorien viele Probleme zu 15sen.
5. Italien und der Versuch, den Riickstand aufzuholen

Da Italien zwischen 1945 und 1951 kaum in der Lage gewesen war, eine
Erneuerung der sozialen Institutionen durchzufiihren, fand sie erst ab dem Beginn der
1950er Jahre statt. Der italienische Gesetzgeber verabschiedete zwischen 1951 und
1958 eine ganze Reihe von Gesetzen, die den Entwicklungsriickstand der
italienischen sozialen Sicherheit im Verhéltnis zu den anderen europiischen Syste-
men ein wenig wettmachte. Trotz des merklichen Aufschwungs Italiens im sozialen
Bereich hétte man unter besseren Bedingungen mehr erreichen kénnen, denn
meistens fehlte es ,,am politischen Willen und der Durchsetzungskraft“374 unter den
italienischen Entscheidungstriigern und Sozialpartnern. Ab dem Jahr 1953 kam es
mit dem wirtschaftlichen Aufschwung zu einer stetigen Verbesserung der Leistungen
und des sozialen Grundschutzes.375 Auffillig ist die fehlende Solidaritat zwischen
den verschiedenen Gesellschaftsgruppen wihrend des italienischen Ausbaus des
Sozialsystems, denn die Gewerkschaften setzten sich keineswegs fiir eine Ausdeh-
nung der Sozialleistungen auf die Nicht-Arbeitnehmer ein.3’¢ Dennoch entschieden
sich die filhrenden Politiker fiir den Einbezug neuer Kategorien: 1955 wurde eine
Krankenversicherung fiir Landwirte und ein Jahr spiter fiir Handwerker geschaffen.

Die Landwirte erhielten 1957 zusitzlich eine Alters- und Invalidititsversicherung.

371 JANTZ, Kurt: ,,Zum System der Sozialen Sicherheit in England“, in: Bundesarbeitsblatt 14
(25.7.1957), S. 487.
372 ¢f. DURAND, Paul, S. 414.
373 Conseil de I’Europe. Comité d’experts en matiére. 22éme Session du 2 mars 1965 (EXP/SS (65)
3), in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 04-1004-22, S. 2.
374 |GL, Gerhard/SCHULTE, Bernd/SIMONS, Thomas, S. 363.
375 ¢f. ABENDROTH, Wolfgang, S. 168-169.
376 of. Entwicklung und Tendenzen..., S. 110.
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Die Erweiterung um neue Personenkreise erfolgte gleichsam aus dem Nichts und
hingt einzig mit der extrem hohen Bedeutung der Landwirtschaft in diesem Land
zusammen. Wegen des in einigen Regionen noch immer niedrigen Industrialisie-
rungsgrads und der starken Stellung der Landwirtschaft in der italienischen Wirt-
schaft war das Einbeziehen der Landwirte und anderer naher Berufskategorien ein
konsequenter Beschluf} des italienischen Gesetzgebers.377

Allem Anschein nach ist die Rezeption der ILO-Prinzipien in Europa
nicht so schnell erfolgt wie die der Ideen Beveridges, denn in den Lindern, die
schnell ihre Reformen durchfiihrten, fehlt jede Spur eines Einflusses der ILO. Da
Italien ldnger brauchte, um sich mit den neuen Konzepten der sozialen Sicherheit
vertraut zu machen, war eine Rezeption der ILO-Ideen parallel zu den Uberlegungen
Beveridges einfacher. In Italien wurde mindestens ein Gesetz dank einer Vorlage der
ILO verfaft und verabschiedet. Es ging in diesem Text vom 31. Juli 1956 um Vor-
beugemafinahmen im Bereich der Arbeitsunfille.3’8 Ideologisch gesehen hatte das
italienische Gesetz vom 4. April 1952 eine erheblich groBere Reichweite, denn es
setzte den Mindestbetrag einer Rente fest, auf den jeder Empfiinger Anrecht hatte.
Mit dieser Regelung wurde der Versicherungsaspekt zum Teil reduziert, denn die
Versicherten mit nur wenigen Beitrigen erhielten nach dieser neuen Regelung kom-
plette Mindestrenten.

Wie sehr die geschichtlichen Traditionen Fortschritte hemmen konnen,
wird am Beispiel Italiens besonders deutlich: ,,It is no coincidence that the institu-
tional framework inherited from Fascism remained more or less intact.“379 In Italien
war die Begeisterung fiir den Beveridge-Bericht bei weitem nicht so grof wie in an-
deren Staaten, aber durch seine Verbreitung konnte er nicht vollstindig ignoriert
werden. Das mangelnde Interesse an diesen neuen Konzepten und das Festhalten an
den von den Faschisten eingefiihrten Institutionen brachten keine erwiahnenswerten
Modernisierungen oder Verbesserungen des Systems. Der Faschismus hatte in vieler

Hinsicht fiir das riickstindige italienische Sozialsystem bemerkenswerte Verbesse-

377 ibid., S. 147.

378 Les développements récents en matiére de sécurité sociale (de juillet 1955 a fin 1957). XllIme
Assemblée Générale de I’Association Internationale de la Sécurité Sociale (Londres, 12-22 mai
1958), Geneve: AISS 1959, S. 105: 11 est inspiré principalement du Reglement-type pour la sécurité
dans les industries, préparé par I’Organisation internationale du Travail.“

cf. ebenfalls ZACCAGNIN]J, Benigno: ,,L’Organizzazione Internazionale del Lavoro e Pltalia®, in:
Rassegna del lavoro 6-7/1959, S. 820.

379 VICARELLI, Giovanna, S. 126.
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rungen gebracht: Der Mafinahmenkatalog reichte von der Zusammenlegung der
zahlreichen Verwaltungsinstitute iiber den bezahlten Urlaub bis zur Ausweitung der
Sozialleistungen auf andere Arbeiterkategorien und neue Gebiete. Unter diesem As-
pekt ist das Festhalten an einer erfolgreichen Periode verstéindlich.38 Der
wirtschaftliche Aufschwung nach dem Krieg begiinstigte zweifellos den Ausbau der
Sozialleistungen, aber in manchen Bereichen blieben die Leistungen eindeutig auf
einem zu niedrigen Niveau. Als Beispiel kann man die MaBinahmen zum Schutz ge-
gen die Arbeitslosigkeit und die Familienbeihilfen nennen, die Ende der 1950er Jahre
immer noch nicht einmal 50% der Arbeitnehmer Schutz gewéhrten.38!

Das groBte Problem des italienischen Sozialsystems war jedoch ein ande-
res und konnte auch nicht in den 1950er Jahren geldst werden. Die Unterschiede zwi-
schen dem Siiden und dem Norden vergroBerten sich noch mehr, und zu dieser Kluft
kam noch eine zweite hinzu: Auf der einen Seite verfiigten die Arbeitnehmer iiber
eine garantierte soziale Sicherheit, wihrend die Randgruppen nur minimale Sozial-
leistungen erhielten.382 Italien war zu diesem Zeitpunkt von den sechs Griinderstaaten
der EGKS eindeutig das Land, das sich am wenigsten die Prinzipien Beveridges zu
eigen gemacht hatte. Die unterschiedlichsten Ursachen, die, wie gesehen, sowohl auf
politischer als auch auf gesellschaftlicher oder wirtschaftlicher Ebene zu finden sind,

fithrten zum Scheitern der britischen Konzepte.
6. Die BRD: Universales System oder nicht?

Wenn auch die Bundesregierung und der Bundestag sich erst ab der zwei-
ten Legislaturperiode (1953-1957) intensiv mit der sozialen Sicherheit befassen
konnten,383 blieb das Thema einer universalen Versicherung immer von grofler Ak-

tualitét in den Kreisen der Sozialexperten und Krankenkassen. Die Frage einer Ein-

380 SCHWARZENBERG, Claudio: Breve storia dei sistemi previdenziali in Italia, Torino: ERI 1971,
S. 175-178.
381 zum Vergleich: Frankreich verfligte zu diesem Zeitpunkt {iber ein universales
Familienbeihilfesystem und GroBbritannien hatte eine Arbeitslosenversicherung flir die gesamte
Bevolkerung eingeflhrt.
cf. FEHRS, Detlef: , Die Lohne und Gehilter sowie die Kosten der sozialen Sicherheit in den
Mitgliedstaaten der Westeuropdischen Union. Ergebnisse einer Untersuchung des Unterausschusses
,Arbeitsstatistik” beim SozialausschuBf der Westeuropdischen Union®, in: Bundesarbeitsblatt 1959,
S. 385.
382 ¢f. VICARELLI, Giovanna, S. 126.
383 HOCKERTS, Hans Giinter: Entscheidungen, S. 428-432; und RIMLINGER, Gaston V.: Welfare
Policy and Industrialization in Europe, America, and Russia, New York: John Wiley & Sons 1971,
S. 178.
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heitsversicherung war hingegen schnell iiberholt, denn selbst die SPD tendierte ab
1952 dazu, die Idee der gleichen Rente fiir alle als iiberholt zu betrachten.3% Die
Deutschen befaiten sich dabei erstaunlich viel mit dem britischen System, wahr-
scheinlich weil sie im Vergleich zu den anderen Staaten wihrend des Krieges nur
beschrinkt Zugang zum Beveridge-Bericht erhalten hatten. Beleg fiir diese Aus-
einandersetzung mit dem britischen Plan war die Organisation einer Konferenz fiir
deutsche Sozialexperten in London vom 1. bis 16. Januar 1953, die es den deutschen
Sachverstindigen erméglichen sollte, sich ein genaues Bild von den britischen Insti-
tutionen zu machen.’$5 Genau zu diesem Zeitpunkt gewannen die Diskussionen iiber
die Gestaltung der sozialen Sicherheit in Deutschland an Intensitit. Sowohl in den
Regierungskreisen als auch auf den Oppositionsringen war man sich bewufit, dafl
eine Modemiéierung der altgedienten Institutionen Bismarcks notwendig war. Beide
grofen Volksparteien stellten 1953 ihre Konzeptionen der zukliinftigen sozialen Si-
cherheit in der BRD vor. Somit riickte das Soziale ins Zentrum der politischen De-
batten.386 Mit betrichtlicher Verspitung im Vergleich zu den anderen Staaten Euro-
pas wurden Ausschiisse und Kommissionen eingesetzt, die stark an die Vorgehens-
weise der Briten zwischen 1940 und 1942 erinnerten. Einige Deutsche bezogen sich
auch explizit auf die britischen Sozialexperten, um den Sinn dieser Arbeitsgruppen
zu verdeutlichen. So schrieb Walter Auerbach iiber den Beirat fiir die Neuordnung
der sozialen Leistungen: ,,A kind of Beveridge Committee has been appointed by the
Federal Government to examine the outlines of a social security reform.*“387 Im Jahre
1952 war ein VorstoB der SPD zur Griindung eines deutschen Beveridge-
Ausschusses noch abgelehnt worden.388 Die Befilirworter eines Beveridge-Berichts
fiir die BRD (die mehrheitlich der SPD nahe standen) hatten ab April 1952 noch
mehr Aufwind erhalten, als Beveridge die Bundesrepublik besuchte und sich un-

zweideutig fiir eine solche Reform auf deutschem Boden aussprach:

First of all, it is possible that the time has come for Germany to

overhaul her whole social insurance system. It was a great inven-

384 ¢f. BALDWIN, Peter: Politics, S. 202-203.

385 ¢f. LUNENDONK, Heinrich: ,Soziale Sicherung in England*, in: Sozialer Fortschritt 3/1953,
S.59-63 und 4/1953, S. 85-88 und GLOCK, Georg: ,,Die soziale Sicherheit in England“, in: Die
Ortskrankenkasse 6/1953, S. 125-130.

386 HOCKERTS, Hans Giinter: Entscheidungen, S. 15.

387 Brief von Walter Auerbach an Herm Haden, 8.11.1954, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI 2-0-24-
10.
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tion, in Bismarck’s day in 1887, but ever since then it has grown up
and grown up and grown up. I think you might even invite — not
Lord Beveridge — but the German counterpart of him to make a
survey of the whole of the German social insurance system. And
probably he would find that it could be improved in a number of
ways by being made more uniform, etc. — I need not go into it. I
confess that if I was a young German of about 25 or so growing up
now and if he read the Beveridge Report and if he read the earlier
history of social insurance in Germany, I would say it would be
rather interesting to see whether things ought not all to be examined

afresh in this country. Well, that is one suggestion I make.38°

Beveridge dachte wohl nicht an eine vollstindige Anpassung seiner Ideen auf deut-
schem Boden, denn im weiteren Verlauf sprach er von ,in your own German
way*,390 aber er versuchte die Westdeutschen zu einem universaleren, einheitlicheren
und gleichberechtigteren System zu bewegen. Auch zehn Jahre nach Erscheinen sei-
nes Berichts genoB Beveridge immer noch ein hohes Ansehen in der ganzen Welt
und besonders in Westdeutschland. Er wurde wihrend seiner Reise sowohl von Op-

positionsfithrer Schumacher als auch von Bundeskanzler Adenauer empfangen:

I included a review and co-ordination of Social Insurance in Ger-
many as the first of the problems for the present generation of
Germans in my lecture at Bonn on Monday, April 21st, and I spoke
about it both to Herr Schumacher and to Dr. Adenauer. I found both
of these sympathetic to the idea [...] As the result of my talk with

Dr. Adenauer I am hopeful that something practical will emerge.*!

388 of. HOCKERTS, Hans Giinter: ,,German Post-War Policies®, S. 323-324.
389 For each generation its own problems* (Address given by Lord Beveridge in the British Centre
,.Die Bruecke* Bonn, on Monday, 21 April, 1952), in: Beveridge Papers: Aktenmappe XI 82, S. 4.
Diese Rede wurde dann in der Zeitschrift Sozialer Fortschritt abgedruckt: BEVERIDGE, William:
,Jede Generation..., S. 105-107.
390 ibid., S. 7.
391 Visit to Germany — April, 1952. Report by William Beverige, 28.4.1952, in: Beveridge Papers:
Aktenmappe XI 82, S. 2.
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Seitens der SPD gab es keine Zweifel an dem Kurs, den man in der BRD einschlagen
miisse: Fine Volksversicherung sollte eingefiihrt werden.3%? Finanziert werden sollte
das ganze Vorhaben durch Steuermittel und nicht mehr durch Beitrédge, was von der
CDU strikt abgelehnt wurde 393 Die SPD iibernahm eine ganz Reihe von den im Be-
richt Social Insurance and Allied Services dargestellten Prinzipien, auch wenn sie
sich fiir ,Jless emphasis on centralization, unification and egalitarianism“3%9* aus-
sprach. Die SPD und Beveridge waren also zu diesem Zeitpunkt in der Tat gleicher
Meinung.

Beveridges Beurteilung der Ansichten Adenauers tiber die Sozialpolitik
ist zum Teil tiberraschend, denn auch wenn Adenauer sich nicht grundsétzlich gegen
das Projekt ,,Deutschland verbeveridgen‘3% ausgesprochen hatte, so hatte er sich nie
eindeutig fiir eine Ubernahme solcher Ideen ausgesprochen und schien zu diesem
Zeitpunkt selber nicht zu wissen, welche Losung er vorziehen wiirde.?% Es stimmt,
daB Adenauer bemiiht war, in diesem Bereich Fortschritte zu machen, und dal} seine
eigenen Parteigenossen und die Beamten in den Ministerien ihn daran hinderten.397
Vor allem die hohen Beamten des Bundesarbeitsministeriums blockierten jegliche
Modernisierungsbemithungen. Selbst Arbeitsminister Anton Storch, der in der Ver-
gangenheit ein gemiBigter Anhéinger der Einheitsversicherung gewesen war, hatte
eine zweideutige Haltung eingenommen. Adenauer wurde zum Teil von der abweh-
renden Haltung seines Ministers in seinen Bemiihungen gehindert.3%® Der Bundes-
arbeitsminister behinderte Adenauers Neugestaltungsprojekte der sozialen Institutio-
nen in einem solchen Ausmaf, da8 dieser beschlof, eine Arbeitsgruppe einzurichten,
die wieder stark an britische parlamentarische Traditionen erinnerte. Die aus vier

Sozialwissenschaftlern bestehende Gruppe erhielt den Auftrag, eine Gesamtkon-

392 of ESPING-ANDERSEN, Ggsta: ,Politische Macht und wohlfahrtsstaatliche Regulation®, in:
Arbeit und Politik: Gesellschaftliche Regulierung der Arbeit und der sozialen Sicherung, hrsg. von
NASCHOLD, Frieder, Frankfurt: Campus Verlag 1985, S. 475.
393 HOCKERTS, Hans Giinter: Entscheidungen, S. 431-432,
394 RIMLINGER, Gaston: Welfare Policy, S. 166.
395 Visit to Germany — April, 1952. Report by William Beverige, 28.4.1952, in: Beveridge Papers:
Aktenmappe X1 82, S. 2.
396 HOCKERTS, Hans Giinter: ,,Adenauer als Sozialpolitiker*, in: Konrad Adenauer und seine Zeit.
Politik und Personlichkeit des ersten Bundeskanzlers, hrsg. von BLUMENWITZ, Dieter/GOTTO,
Klaus/MAIER, Hans/REPGEN, Konrad/SCHWARZ, Hans Peter, Stuttgart: Deutsche Verlags-Ansalt
1976, Bd. 2: Beitrige der Wissenschaft, S. 472.
397 (Jber die konservative Einstellung der hochrangigen Beamten (hauptsichlich Maximilian
Sauerborn und Josef Eckert) gegeniiber einer fortschrittlichen Betrachtung der sozialen Sicherheit
wurde schon weiter oben (im Rahmen der internationalen Verhandlungen) gesprochen.
398 HOCKERTS, Hans Giinter: ,,Adenauer..., S. 473.
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zeption iiber die Neugestaltung der sozialen Sicherheit vorzulegen.3 Die Experten
bendtigten vier Monate um ihren Bericht, die Rothenfelser Denkschrift zu verfassen.
Das ist eine Leistung, die der Bundesarbeitsminister in sechs Jahren nicht vollbracht
hatte. Arbeitsminister Storch gelang es unter anderem dank eines Zusammenschlus-
ses mit Finanzminister Schéffer, diesen Bericht aus den Kabinettsarbeiten auszu-
klammern.400

Neben dem Widerstand seitens einiger Bundesminister wurde die Tages-
ordnung der Bundesregierung im Sommer 1955 durch andere, dringendere Geschiifte
bestimmt. Adenauer mufite sich im Rahmen der sowjetischen Entspannungsperiode
auf die wichtigeren auBenpolitischen Themen konzentrieren. Da innerhalb der Regie-
rungskoalition aufler Adenauer niemand auf eine Sozialreform dringte, kam das
Vorhaben momentan zum Stillstand. Als Adenauer wieder eingreifen konnte, wurde
er sich tiber den zu engen Zeitraum fiir eine Gesamtrevision des Sozialsystems in der
laufenden Legislaturperiode bewufBit. Deshalb schlug er ,nur¢ die Ausarbeitung eines
Gesamtkonzepts vor und beschrinkte es spiter, nachdem eine schwere Erkrankung
seinen Zeitplan wieder durcheinander gebracht hatte, auf eine Rentenreform, die im
Jahre 1956 in Angriff genommen wurde und sicherlich auch wahltaktischen Griinde
dienten, da im Jahr 1957 Bundestagswahlen anstanden.?! Die wichtigste Neuerung
bei der Verbesserung der Alters- und Invalidititsrenten bestand in einer Anpassung
an die Entwicklung der Lohne und Gehilter. Dieses Verfahren wurde mit dem Be-
griff der ,dynamischen Rente‘ bekannt und kann wie folgt erkldrt werden: ,,Es wur-
den Verfahren gefunden, die die Entwicklung der Renten, also der Einkommen der
nicht mehr erwerbstitigen Generation, in ein paralleles Verhltnis setzen zur Ent-
wicklung der Arbeitseinkommen der erwerbstitigen Generation.“492 Die
Rentenreform, ,,die wichtigste Neuerung seit Einfiihrung der Sozialversicherung403,
beschrinkte sich auf einen Teilaspekt der sozialen Sicherheit; ihre Tragweite war
aber bedeutend, denn zum ersten Mal wurde der nicht mehr erwerbstatige Anteil der
Bevdlkerung an der Lohnentwicklung beteiligt und die Renten nicht mehr als
Zusatzeinkommen betrachtet. Der Generationenvertrag wurde zum ersten Mal mit

dieser Reform wirklich angewandt.

399 ibid., S. 474.

400 jhid., S. 475.

401 HOCKERTS, Hans Giinter: Entscheidungen, S. 298-319.

402 HOCKERTS, Hans Giinter: ,,Integration...«, S. 37.

403 STOLLEIS, Michael: ,,Hundert Jahre Sozialversicherung...«, S. 166.
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Diese Teilreform war ein Beleg fiir den fehlenden Spielraum des Bundes-
kanzlers, denn anstatt neuen Gesellschaftskreisen Schutz gegen soziale Risiken zu
gewihrleisten, wurden die Leistungen derjenigen Personen verbessert, die ohnehin
schon einen Anspruch auf eine Rente hatten. Die Nicht-Erwerbstitigen und grofe
Teile der Selbstidndigen blieben weiterhin ausgeschlossen. Die SPD hat dazu einen
wichtigen Beitrag geleistet, denn nach manchen Aussagen wire es ohne die zweite
Volkspartei gar nicht zu einer Rentenreform gekommen, da man innerhalb der CDU
zu sehr zerstritten war,404

In gleichem Maf3e kann man sich fragen, inwieweit Adenauer wirklich an
einer vollstéindigen Reform des deutschen Sozialsystems interessiert war. Nach den
(gewonnenen) Bundestagswahlen griff in den Reihen der CDU niemand mehr das
Thema einer sozialen Neugestaltung auf, obwohl die SPD weiterhin darauf dringte.
Aber als geschwiichte Oppositionspartei4®> konnte sie nur wenig bewirken. Das Urteil
der Umen bedeutete aber auch eine Absage an die Vorstellungen der SPD zugunsten
eines sozialen Schutzes fiir die gesamte Bevolkerung, der zum groBten Teil durch
staatliche Mittel finanziert werden sollte. Anscheinend hatten sich die Bundesbiirger
fiir eine liberale Konzeption der sozialen Sicherheit entschieden. Die CDU hatte sich
immer fiir eine personalisierte Versorgung eingesetzt und ein Intervenieren des
Staates abgelehnt.40¢ Ein durch Steuern finanziertes System wire wahrscheinlich
auch kaum auf die Zustimmung der Bundesbiirger gestoen, denn die Beitragszah-
lung hatte schon zum damaligen Zeitpunkt in Deutschland eine jahrzehnte lange Tra-
dition, die man nur schwerlich durch ein anderes System ersetzen konnte.40” Die ein-
zige positive Auswirkung der Bundestagswahlen auf den Bereich der sozialen Si-
cherheit war der Wechsel an der Spitze des Arbeitsministeriums. Anton Storch, der
sich gegen die Handwerker gestellt hatte, wurde von Theodor Blank ersetzt. Der neue
Amtsinhaber zeigte eine weitaus gréere Offenheit fiir eine Ausdehnung der sozialen
Sicherheit auf andere Personenkreise und dabei hauptsdchlich in Richtung der Selb-
standigen.408

Wihrend die Rentenreform eigentlich nur die Position der Soziallei-

stungsbezicher verbesserte, war es 1954 und 1957 zu zwei Verbesserungen gekom-

404 yON BERLEPSCH, Hans-Jorg, S. 477.
405 Zur Erinnerung: Die CDU erreichte bei den 3. Bundestagswahlen die absolute Mehrheit.
406 HOCKERTS, Hans Giinter: ,,German Post-War Policies...”, S. 328.
407 BALDWIN, Peter: ,Beveridge dans la longue durée®, S. 74.
408 BALDWIN, Peter: Politics, S. 272-273.
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men, die in der Offentlichkeit weit weniger Aufsehen erregten, aber dafiir schon eher
an die Beveridge-Konzepte ankniipften. 1954 trat endlich ein Gesetz in Kraft, das die
Familienbeihilfen regelte. Im Bereich der Familienleistungen war die Bundesrepublik
einer der letzten kontinentaleuropéischen Staaten, der unterstiitzende Maflnahmen fiir
kinderreiche Familien vorsah. Das Gesetz war jedoch in seiner Reichweite duflerst
bescheiden, denn es wurden zunéchst Geldsummen erst ab dem dritten Kind gewéhrt,
und in den ersten Jahren waren nur die Arbeitnehmer und die Selbstéindigen berech-
tigt, Kindergeld zu erhalten. Hingegen iibernahm man bei der Héhe der Geldleistung
Beveridges Idee, allen eine einheitlich festgelegte Summe zu iiberweisen.409

Im gleichen Jahr wie die Rentenreform wurde ein Gesetz angenommen,
das eine Altersversicherung fiir Landwirte einrichtete. Mit diesem BeschluB3 wurde
eine tatsdchliche Erweiterung des Versichertenkreises erreicht. Seltsamerweise
schenkte man diesem Gesetz kaum Beachtung, obwohl es sich um die erste System-
erweiterung seit dem Zusammenbruch des Naziregimes handelte, das im Jahr 1938
die Altersversicherung auf die Selbstdndigen und die Handwerker erweitert hatte. Die
Erweiterung von 1957 blieb eine Ausnahme, denn in den folgenden Jahren wurden
kaum Verbesserungen fiir die Nicht-Arbeitnehmer eingefiihrt.

Verglichen mit den anderen fiinf Staaten fillt auf, wie umfassend in der
BRD iiber die Zukunft des Sozialstaates debattiert wurde. Ausgangspunkt bildeten
dabei in den meisten Féllen Beveridges Vorgaben, die in ihren wesentlichen Punkten
von der SPD {ibernommen wurden.#10 Die SPD war zu ihrem Leidwesen kaum in der
Lage, ihre Forderungen durchzusetzen, da sie sich in der Opposition befand.4!! Die
konservativen Kréfte konnten sich mit ihren Forderungen zur Erhaltung des
Bismarckschen Systems behaupten, so daf fast keine von Beveridges Ideen tiber-
nommen wurde. Wie im Falle Italiens scheint die Rezeption der ILO-Ideen auch in
der Bundesrepublik Deutschland intensiver gewesen zu sein als in den anderen vier
Staaten, auch wenn ein konkreter Niederschlag auf die bundesdeutsche Gesetzgebung
nicht nachzuweisen ist. Hans Giinter Hockerts hat einen eindeutigen Einfluf8 der ILO
vor allem auf die SPD ausgemacht.*!2 Leider geht Hockerts in seinen Ausfithrungen

nicht genauer auf die Art und Weise ein, wie die ILO die SPD-Konzepte beeinfluf3t

409 of. Les développements récents en matiére de sécurité sociale. Xllme Assemblée Générale de
I’Association Internationale de la Sécurité Sociale (Mexico, 23 novembre-3 décembre 1955),
Genéve/Rome: Editions internationales 1956, S. 19-20.

410 HOCKERTS, Hans Giinter: ,,German Post-War Policies...“, S. 320.

411 ¢f. VON BERLEPSCH, Hans-Jorg, S. 481-482.
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haben soll. Auf jeden Fall wire es schwer, dies im Detail nachzuweisen, da die ILO
nur allgemeine Regeln ausarbeitet, die man vielleicht in Gesetzestexten, aber nur
schwerlich in einem Parteiprogramm wiederfindet.

Die Riickbesinnung auf die Bismarckschen Grundideen und die Aufgabe
bzw. Ablehnung der in England ausgearbeiteten Konzepte ist ein weiterer Beleg fiir
die Last der Traditionen, die nur in Ausnahmesituationen ausgeschaltet werden kon-
nen, um einen Neubeginn zu erlauben. Als die Reform der sozialen Institutionen in
der BRD aktuell wurde, waren die gesellschaftlichen Strukturen wieder so gefestigt,
daB ein Neuanfang im Bereich der sozialen Sicherung nicht als realistisch betrachtet
werden konnte. Auch wenn die SPD an der Macht gewesen wiire, hiitte sie die Vor-
schldge Beveridges in der Bundesrepublik kaum umsetzen konnen, denn die zahlrei-
chen Interessengruppen, wie die Krankenkassen und die Arzteverbinde, hitten sich
mit allen ihnen zur Verfiigung stehenden Mitteln gewehrt. Das Beispiel des Gesund-
heitsdiensts ist dafiir exemplarisch. Die SPD hatte sich zu Gunsten einer solchen In-
stitution auf Bundesebene mobilisiert. Wie im Falle der Einheitsversicherung unter
dem alliierten Kontrollrat hatten sich Arzteverbinde und Krankenkassen dagegenge-
stellt. ,,Und auch vor diesen wich die SPD zuriick.*413

Die bundesdeutsche Entwicklung ist die erstaunlichste unter den sechs
untersuchten Staaten, denn die BRD ist eindeutig der kontinentaleuropiische Staat,
der sich am meisten mit Beveridge auseinandergesetzt hat. Dennoch ist sie gleichzei-
tig das Land, das am wenigsten Elemente des britischen Sozialexperten in seine Ge-
setzgebung einflieBen lieB. Es ist schon vermehrt auf die Last der Traditionen als
Ursache dieser Ablehnung hingewiesen worden. Dann muB man sich aber fragen,
warum eine derart tiefgriindige Auseinandersetzung stattgefunden hat, wenn schon
von Anfang an feststand, daB ein universales System in der BRD nie zustande kom-
men wiirde. Denn aufler der dynamischen Rente wurde ,nur® eine vorsichtige
Erweiterung zugunsten der Landwirte und die Schaffung eines Kindergeldsystems
erreicht. Neben dem Gewicht der Tradition muB man wohl auch das
Zugehorigkeitsgefiihl der Versicherten zu den Institutionen beriicksichtigen, das zwar
schwer zu erfassen, aber anscheinend stark vorhanden ist.4!4 Diese Zuneigung der

bundesdeutschen Versicherten zu ihren Institutionen erklirte sich auch aus

412 HOCKERTS, Hans Giinter: ,,German Post-War Policies...«, S. 324.
413 VON BERLEPSCH, Hans-Jorg, S. 476.
414 RYS, Viadimir: ,La sociologie...«, S. 28.
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finanzieller Sicht, da die meisten Beitragszahler nicht bereit waren, mit ihren hohen
jahrlichen Beitréigen die Leistungen von neuen Mitgliedern zu bezahlen, die noch nie
an der Kasse beteiligt waren. Die Einfilhrung von Beveridge-nahen Konzepten
scheiterte in der BRD nicht, weil man sich in den politischen Kreisen grundsitzlich
gegen eine solche Ausrichtung der sozialen Sicherung stellte, sondern weil die
Politiker einen derart heftigen Widerstand der Interessengruppen nicht erwartet
hatten. Es kam zu einem wahren Sturmlauf der Arzte, der Angestellten, der
Handwerker, der Landwirte und der privaten Versicherungen*!> gegen die
Einheitsversicherungspline. Es handelt sich um Gesellschaftskategorien, die bei einer
Realisierung eines solchen Vorhabens viel zu verlieren hatten. Die Angestellten, die
Handwerker und die Landwirte wollten den Arbeitern nicht gleichgestellt werden, da
sie um eine Abwertung ihrer Leistungen und Renten fiirchteten. Die Arzte wollten
weiterhin ihren liberalen Beruf ausiiben, ohne zu sehr vom Staat reguliert zu werden.
Das Einfithren einer Einheitsversicherung hitte sogar das Ende der privaten
Versicherungen bedeutet. Die Interessengruppen fanden in den Experten des
Bundesministeriums fiir Arbeit wie Josef Eckert und Maximilian Sauerborn unver-
hoffte, sich mit allen Mitteln fiir den Erhalt der Sozialversicherungen einsetzende

Verbiindete.
Zusammenfassung

Die Periode zwischen 1951 und 1958 kann sicherlich fiir die ILO als er-
folgreich bewertet werden. 1952 kam es zur Verabschiedung des Ubereinkommens
Nr. 102 iiber die Mindestnormen der sozialen Sicherheit. Mit diesem Text wurden
die Grundsitze eines umfassenden sozialen Schutzes auf internationaler Ebene fest-
gelegt. Das Ubereinkommen Nr. 102 hatte eine weit groere Wirkung als die Emp-
fehlungen Nr. 67 und 69 des Jahres 1944, obwohl inhaltlich die Unterschiede nicht
so bedeutend waren. Schon die rechtliche Form (ein Ubereinkommen und keine
Empfehlung) hat die Verbindlichkeit des Ubereinkommens Nr. 102 verstirkt. Die
Konzeption des Textes trug ebenfalls zu seiner Verbreitung bei, denn zum ersten Mal
befaBte sich ein international bindender Text nicht nur mit einem oder einigen sozia-

len Risiken, sondern faBte sie wirklich alle in einer Gesamtkonzeption zusammen.

415 of. RITTER, Gerhard A.: Der Sozialstaat, S. 155.
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Auf regionaler Ebene konnten ebenfalls beachtliche Fortschritte erzielt
werden. Mit der fortschreitenden Universalisierung der Genfer Organisation wurde
man sich auch bewuf}t, daB man einen Teil der Aktivititen ausschlieBlich auf die
europdischen Staaten konzentrieren mufte.4!6 Es wurden daher regionale Abkommen
abgeschlossen, die zum groBten Teil von der ILO konzipiert und verfat wurden: die
Vorldufigen Europdischen Abkommen iiber Soziale Sicherheit, die im Rahmen des
Europarats ausgearbeitet wurden (1953), das Europiische Ubereinkommen iiber die
soziale Sicherheit der Arbeitnehmer im internationalen Verkehr (1956), das in Genf
verfallt wurde, und das Europidische Abkommen iiber die Soziale Sicherheit der
Wanderarbeitnehmer (1957), das fiir die EGKS erstellt wurde und spéter in die
Verordnungen Nr. 3 und 4 der EG iibernommen wurde. Mit den zwei wichtigsten
europdischen Regionalorganisationen, dem Europarat und der EGKS, wurde eine
zum Teil effiziente Zusammenarbeit erreicht, die sich in den oben genannten
Abkommen niederschlug. Die ILO versuchte aber auch selbst in Europa priisenter zu
sein. Als Beispiel dafiir ist die Europiische Regionalkonferenz von 1955 zu nennen.
Die ILO bemiihte sich dabei, die Trennungserscheinungen zwischen dem Osten und
dem Westen zu liberwinden und brachte bei dieser Konferenz beide Seiten des
Kontinents am gleichen Tisch zusammen.

Neben den achtbaren Ergebnissen, die durch die ILO erzielt wurden, gab
es auch weniger erfreuliche Resultate. Das Ubereinkommen Nr. 102 bildete ohne
Frage einen Meilenstein in der Entwicklung der internationalen sozialen Sicherheit.
Die gesamte Vorbereitungsarbeit verlief hingegen weit weniger positiv und hinterlieB
bei manchen Experten einen bitteren Nachgeschmack. Die von der ILO beauftragten
Experten waren dreieinhalb Jahre vor der endgiiltigen Verabschiedung des Textes
zusammengetroffen und hatten dabei einen genauen Arbeitskalender vorgelegt, der
schon mit dem ersten Text nicht mehr aktuell war. Die Hinhaltetaktik und die Ableh-
nung durch eine Mehrzahl der Arbeitgeber aus den industrialisierten Lindern
stimmten die Genfer Organisation ebenfalls nicht sehr positiv. Weit schlimmer war
jedoch die Aufgabe der héheren Normen, die es der ILO erlaubt hitten, in Europa
eine noch bedeutendere Rolle zu spielen, da diese hoheren Normen fiir hochent-

wickelte Staaten konzipiert worden waren. Durch diesen Miferfolg wurde die Vor-

416 TROCLET, Léon-Eli: Législation, S. 426:
»Cette aspiration & I'universalité, qui fut un des postulats de la politique sociale internationale dés
Porigine, semble mise en cause depuis peu par une recrudescence de manifestations régionales.
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zeigerolle der ILO in Westeuropa in einem nicht erwarteten Ausmal} beschédigt,
denn erstens hatte der Europarat auf diese Normen gewartet, um die Européische
Ordnung der Sozialen Sicherheit mit den ILO-Texten zu harmonisieren, und zweitens
verlor die ILO die Initiative an die StraBburger Organisation, die sich nicht zweimal
bitten lieB, um die hoheren Normen in einen europdischen Text einzubauen.*!” Zwar
kann die ILO nicht selbst fiir das Scheitern der héheren Normen verantwortlich ge-
macht werden, aber die unregelmifigen Treffen der Sozialexperten, die Anhdufung
von Sozialthemen und der Ausbau der technischen Zusammenarbeit hatten als Kon-
sequenz, daB sie nicht mehr in der Lage war, sich in dem Ausmale auf die soziale
Sicherheit zu konzentrieren, das ihr lieb gewesen wire. Die kleine* Abteilung fiir
soziale Sicherheit konnte nur eine begrenzte Menge von Projekten betreuen und
mufte sich dabei auf die Erledigung der dringendsten Angelegenheiten beschrinken.

Die Kluft zwischen Arbeitnehmer- und Arbeitgebervertretern bei den
zwei Konferenzen, auf denen das Ubereinkommen Nr. 102 debattiert wurde, deuteten
ebenfalls auf die immer groBer werdenden Probleme der Genfer Organisation hin, die
unnétig viel Zeit damit verbrachte, die auseinanderliegenden Lager auf einen ge-
meinsamen Nenner zu bringen. Das Scheitern der hoheren Normen war das Ergebnis
der starren Positionen auf Seiten der Arbeitnehmer und Arbeitgeber, denn letztere
weigerten sich, einen fortschrittlicheren Text iiber das gleiche Thema zu bearbeiten.
Dies war auch ein Hinweis auf den verloren gegangenen Elan, der die ILO noch wih-
rend des Krieges (cf. die Konferenz von Philadelphia) und auch kurz nach diesem
befliigelt hatte, aber auch auf die entschwundene Solidaritit zwischen den Sozi-
alpartnern bzw. den Gesellschaftsklassen. Es fand ein Riickfall in den
,Klassenkampf® statt, bei dem keine Seite der anderen Konzessionen machen wollte.
Das gleiche Bild wiederholte sich in den meisten entwickelten Industriestaaten. Als
Beispiele kommen einem dabei Frankreich und die BRD sofort in den Sinn.

Die ILO-Verantwortlichen wurden sich mit dem Beitritt der neuen Staa-
ten aus Afrika und Asien zudem bewuft, dal die Organisation trotz des Universali-
tdtsanspruches ihre Aktionen an die verschiedenen Weltregionen anpassen mulfte.
Aber genau diese Anpassung zeigte der ILO ihre Grenzen auf, denn durch ihre Re-
gionalarbeit muflte sie mit Regionalorganisationen zusammenarbeiten, und diese

Kooperation verlief nicht in allen Féllen nach Wunsch. In Europa entstanden zwi-

417 Es handelt sich um die Europdische Ordnung der Sozialen Sicherheit und ihr Zusatzprotokoll (cf.
weiter unten).
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schen 1949 und 1957 drei wichtige Organisationen, an denen kein Weg vorbeifiihrte:
Der Europarat, die EGKS und die EWG. Die Bildung solcher Entitéiten bedeutete
zugleich den Verlust der Vormachtstellung der ILO in einigen Bereichen. Diese
Verlagerung zu Ungunsten der Genfer Organisation vollzog sich nicht von heute auf
morgen. In den ersten Jahren spielte sie auf dem europiischen Kontinent eine nach
wie vor dominante Rolle, wie es die dank ihrer Experten abgeschlossenen inter-
nationalen Abkommen belegen. Es war eher ein schleichender Machtverlust, den
kaum jemand vermutet hitte. Die nationalen Experten wandten sich nach einigen
Jahren Existenz der europdischen Regionalorganisationen denn auch mehr und mehr
den Treffen des Europarats, der EGKS und der EWG zu und schickten nur ihre Stell-
vertreter nach Genf.4!18

Da die ILO die Konkurrenz durch die européischen Regionalorganisatio-
nen erkannte, unternahm sie mehrere Versuche, um deren Aktionsradius einzuddm-
men oder zumindest mitgestalten zu konnen. Diese Versuche waren zum Teil erfolg-
reich. Zwar erkannte der Europarat die Fithrungsrolle der ILO an, auch wenn es ei-
nige Male zu Spannungen zwischen beiden Organisationen kam. Hingegen wurde die
Kooperation mit den EG im Laufe der Jahre immer angespannter, denn sowoh! die
EG als auch die ILO wollten im Bereich der sozialen Sicherheit Ergebnisse vorwei-
sen. Bei der Ausarbeitung des Européischen Abkommens iiber die Soziale Sicherheit
der Wanderarbeitnehmer hatten beide Seiten den Eindruck, die andere wiirde zu viel
an sich reiflen. Obwohl die Kooperation zwischen der EGKS und der ILO in der
ersten Phase sehr gut klappte, zeigten sich beide Seiten im Verlauf der Zeit vom
Verhalten der Partnerorganisation immer enttduschter. Vielleicht waren sich die ILO-
Verantwortlichen nicht im Klaren iiber den Sinn solcher Regionalorganisationen und
glaubten naiverweise, daB} sie die Vormachtstellung der ILO in Europa problemlos
untermauern  konnten.  Die  ersten  Anzeichen  des unglaublichen
Durchsetzungsvermégens der Europidischen Gemeinschaften wurden schon in den
1950er Jahren deutlich. Wie noch zu zeigen sein wird, verstirkten sie sich in den
1960er Jahren.

Der eigene Vorstof der ILO in Europa verlief dulerst ungliicklich und ist
nur im Kontext des Kalten Krieges zu verstehen. Obwohl einige Lander marxistisch-

sozialistischer Pragung ununterbrochen ILO-Mitglieder waren, wurde die Teilnahme

418 Gespréch mit Giovanni Tamburi, dem ehemaligen Leiter der ILO-Abteilung fiir soziale Sicherheit,
14. April 2000.
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dieser Lander an den verschiedenen Konferenzen der ILO erst mit dem Beitritt der
UdSSR, WeiBruBlands und der Ukraine im April und Mai 1954 problematisch.
Durch den Beitritt der UdSSR wurde der Kalte Krieg in die ILO hineingetragen, wéh-
rend er bis 1954 auf der ILO-Biihne nicht existiert hatte. Von diesem Zeitpunkt an
wurden die schon vorhandenen Spannungen zwischen Arbeitnehmer- und Arbeit-
gebervertretern durch einen neuen Aspekt verschérft. Zahlreiche westliche Arbeitge-
bervertreter betrachteten ihre osteuropdischen Amtskollegen als verkappte Regie-
rungsvertreter und weigerten sich, mit ihnen zusammenzuarbeiten und sie in den
Ausschiissen als Sprecher und Vertreter der Gruppe der Arbeitgeber zu betrachten.
Vor diesem Hintergrund wurde 1955 die erste europédische Regionalkonferenz orga-
nisiert. Die ILO hatte sich vorgenommen, eine vereinheitlichende Rolle zwischen
dem Osten und dem Westen des Kontinents zu spielen. Um sowohl die westlichen
als auch die osteuropdischen Linder zu einer Teilnahme zu bewegen, hatten sich die
ILO-Verantwortlichen fiir eine neutrale Tagesordnung entschieden, die Konflikte
zwischen beiden Seiten verhindern sollte. Die Konferenz fand kurz nach den Konfe-
renzen von Paris und London statt, bei denen die ,,Erweiterung des Briisseler Paktes
zur WEU“419 und der Ausbau der NATO beschlossen worden waren. Die westlichen
Arbeitgeber und die osteuropdischen Regierungsvertreter nutzten den Rahmen der
Konferenz nicht, um iiber sozialpolitische Probleme zu sprechen, sondern um ihre
Kritik gegen die anders ausgerichteten Staatssysteme vorzutragen, was zu einer voll-
stindigen Abwertung der Konferenz fiihrte. Die Vermittlungsversuche der ILO zwi-
schen dem Osten und dem Westen scheiterten zum grofiten Teil, und die Genfer Or-
ganisation ging aus dieser Konferenz geschwicht hervor, was ihre Rolle als Koordi-
nator fiir Europa anging.

Selbst bei einer Analyse der Lage in den sechs Griinderstaaten der EGKS
kommt zum Vorschein, wie schwierig eine konvergente Entwicklung oder eine lang-
same Anndherung durch Bemiihungen der ILO zu bewerkstelligen war (und wohl
immer noch ist). Wenn man den Versuch unternimmt, die Staaten nach ihrer damali-
gen Zu- oder Abneigung zu Beveridge zu klassifizieren, entsteht folgendes Bild: Auf

der einen Seite befinden sich Frankreich, die Bundesrepublik Deutschland, Belgien,

419 THOSS, Bruno: ,Sicherheits- und deutschlandpolitische Komponenten der europiischen
Integration zwischen EVG und EWG 1954-1957%, in: Vom Marshallplan zur EWG. Die Eingliederung
der Bundesrepublik Deutschland in die westliche Welt, hrsg. von HERBST, Ludolf/BUHRER,
Werner/SOWADE, Hanno, Miinchen: Oldenbourg 1990, (Quellen und Darstellungen zur
Zeitgeschichte; 30), S. 476.
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Luxemburg und Italien, die zwar alle groBes Interesse an den Beveridge-Prinzipien
bekundeten, sie aber kaum in Gesetzen oder sonstigen Regelungen umsetzten. Auf
der anderen Seite stehen die Niederlande, die sich nur Schritt fiir Schritt und mit gro-
Ber Behutsamkeit dem Beveridge-System anniherten. Von der nach dem Erscheinen
des Beveridge-Berichts tiberall entstandenen Begeisterung war zehn Jahre danach in
den kontinentaleuropéischen Staaten iiberhaupt nichts mehr zu spiiren. Der Wunsch
nach einem Schutz fiir die gesamte Bevélkerung war alltiglichen Sorgen und politi-
schen Machenschaften gewichen. Entscheidend war wohl ebenfalls die Zusammen-
setzung der Regierungsmehrheiten in den jeweiligen Landern. Es wurde schon genii-
gend dargestellt, wie sich das Bild der sozialen Sicherheit in der BRD vielleicht an-
ders gestaltet hitte, wenn die SPD einer der Regierungspartner gewesen wire. Im
Unterschied zu Grofbritannien kam es in fast allen kontinentaleuropédischen Staaten
zu Koalitionen zwischen zwei oder mehreren Parteien, was die Reformbestrebungen
merklich bremste.420 In GroBbritannien entstanden die neuen Sozialgesetze zwischen
1946 und 1948, als die Labour-Partei in der Regierungsverantwortung war. In Italien,
Frankreich und der BRD waren in der Tat aus mehreren Parteien bestehende Koali-
tionen an der Regierung, was entweder zu einer Verzogerung der Reformen fiihrte
oder nur die Vollendung von Teilreformen erlaubte. In Belgien und Luxemburg ent-
stand die neue soziale Ordnung noch vor der Wahl einer neuen demokratischen Re-
gierung, so da8 in diesen Fillen eine Beurteilung schwer fillt. Die Niederlande
scheinen die einzige Ausnahme zu sein, da in diesem Land fast stindig Regierungen
aus mehreren Parteien bestanden, die aber ziigige Reformen nicht zu blockieren
schienen. Wenn man die sechs Staaten nun vom Standpunkt des Modernisierungs-
standes der Institutionen der sozialen Sicherheit betrachtet, dann kommt man eben-
falls zu keinem einheitlichen Bild. Im von 1950 bis 1959 dauernden Jahrzehnt unter-
nahmen Lénder wie Luxemburg, Belgien und Frankreich nur geringfligige Anderun-
gen 1hrer Sozialsysteme, weil sie die wichtigsten Verinderungen schon direkt nach
dem Zweiten Weltkrieg vorgenommen hatten. Hingegen waren Italien, die
Niederlande und natiirlich die Bundesrepublik Deutschland von 1945 bis circa 1952
nicht in der Lage gewesen, ihre Systeme neu zu gestalten, so daB sie diese Reformen
erst Jahre nach den anderen Staaten durchfiihren konnten. Auch das Ausma$ der
Neugestaltung wies von Land zu Land beachtliche Unterschiede auf, Zwar hatten

nahezu alle Lander nach dem Krieg SchutzmaBnahmen gegen alle Risiken eingefiihrt

420 RYS, Viadimir: ,,La sociologie...*, S. 20. 297
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(mit der Ausnahme Frankreichs auf dem Gebiet der Arbeitslosigkeit), aber einige
Staaten hatten Miihe, neue Gesellschaftsklassen in die soziale Sicherheit mit ein-
zubeziehen (z. B. die BRD), wihrend andere diese Erweiterung fast selbstdndig
vollzogen (z. B. die Niederlande und Luxemburg). Die entstandenen Unterschiede
sind zum Teil auf auseinandergehende Auffassungen der Reformansitze zuriickzu-
fiihren, denn jeder Staat legte seinen Schwerpunkt anders: Frankreich und Belgien
entschieden sich, ihre Reformen auf der Grundlage eines ,Plan général® durchzufiih-
ren; in den Niederlanden vollzog sich die Erneuerung auf der Grundlage eines ge-
meinschaftlichen politischen und sozialen Ansatzes; die BRD, Italien und
Luxemburg erweiterten und verbesserten hingegen existierende Institutionen.42! Un-
ter diesen Voraussetzungen ist es nicht verwunderlich, daf die ILO ihre groBten Er-
folge in Bereichen der sozialen Sicherheit erzielen konnte, in denen die internationa-
len Aspekte am ausgeprégtesten waren, wie bei den Wanderarbeitnehmern und den in
mehreren Liandern arbeitenden Arbeitnehmern (den Rheinschiffern und den Arbeit-
nehmern im internationalen Verkehr), und da kaum Einigungen in grundsétzlichen
Fragen, wie der Universalisierung der sozialen Sicherheit und der Harmonisierung

der Systeme erreicht werden konnten.

421 PERRIN, Guy: ,,Réflexions sur cinquante années de sécurité sociale®, in: Revue internationale de
sécurité sociale 4/1969, S. 628.
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Sechster Teil: Der EinfluBverlust der ILO in Europa (1959-
1969)

Kapitel I: Der Wandel innerhalb der ILO

Die ILO verdnderte sich im Laufe der 1960er Jahre strukturell unter zwei
Aspekten, die zusammengenommen einen erheblichen Einfluf auf ihre Effizienz und
ihre Arbeit in Europa hatten. Sie kam ihren Aufgaben in Europa nicht etwa schlechter
nach als frither, sondern sie mufite sich intensiver fiir andere Regionen oder fiir die
Lésung von internen Problemen einsetzen, was zu einer Vernachlissigung ihres
europdischen Aktivititenfeldes fiihrte. Dabei geriet der Ost-West-Konflikt, der ab
Mitte der 1950er Jahre in die ILO hineingetragen worden war, in den Hintergrund,
denn die neuen Gegebenheiten befanden sich auf Ebenen, auf denen er (vorldufig)
nicht entscheidend war. Eine kurze Beschreibung der Verinderungen in der Mitglied-
schaftsstruktur und deren Auswirkungen auf die Arbeit der ILO in Europa ist deshalb
notwendig. Dartiber hinaus muf} analysiert werden, wie sich die Verhéltnisse zwi-
schen den drei vertretenen Gruppen (Arbeitnehmer, Arbeitgeber und Regierungs-
vertreter) entwickelten. Drittens soll kurz auf die Besetzung der Bedienstetenposten
innerhalb des IAA eingegangen werden. Ein letzter Abschnitt wird sich dann mit den

Problemen innerhalb der Abteilung fiir soziale Sicherheit befassen.
1. Der Beitritt der neuen Staaten und die Konsequenzen fiir die ILO

Schon in Teil V dieser Arbeit ist in Anséitzen erkldrt worden, wie sich die
Mitgliedschaft und das interne Funktionieren der ILO seit dem Beginn der 1950er
Jahre verdndert hatten. Dieser Proze kam ab dem Beginn der 1960er Jahre noch
deutlicher zum Tragen, als eine ganze Welle von neuen Staaten der Genfer Organi-
sation beitraten. Um das AusmaB des Phinomens zu verdeutlichen, soll nur eine Zahl
genannt werden (cf. auch Anhang 1): Zwischen 1955 und 1969 stieg die Zahl der
Mitglieder von 70 auf 121, was einen Zuwachs von 73% bedeutete. Unter den neuen
Mitgliedstaaten befanden sich nur vier européische: Ruménien (11. Mai 1956), Spa-
nien (28. Mai 1956), Zypern (23. September 1960) und Malta (4. Januar 1965). Alle

anderen neuen Mitgliedstaaten stammten aus Asien, Afrika, Mittel- oder Lateiname-
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rika. Der Bericht des Vertreters des Europarats bei der ILO-Arbeitskonferenz belegt

am besten diesen Wandel innerhalb der Arbeitsorganisation:

J’ai une fois de plus été frappé par le nouvel aspect qu’a pris
1’Organisation Internationale du Travail dans cette derniére décen-
nie. Les délégués africains, dans leur pittoresques costumes natio-
naux et avec leurs discours politiques a la tribune, marquaient bien

et d’une fagon éclatante cette transformation.!

Dieser Wandel hatte Konsequenzen fiir die Mehrheitsverhéltnisse und die Vertretung
in den Ausschiissen. Bis in die 1950er Jahre war das Gewicht der westlichen Staaten
so ausschlaggebend (obwohl sie eigentlich nie die absolute Mehrheit besaflen), dafl
sie ihre Ansichten in den meisten Gremien trotz Gegenstimmen der Mitgliedstaaten
aus den anderen Weltregionen durchsetzen konnten. Mit dem massiven Mitglieder-
anstieg war ein das Handeln nicht mehr moglich. Die westlichen Staaten verfligten
iiber keine Mehrheit mehr.2

Die Entwicklungsldnder versuchten zu Recht immer wieder, die ILO fiir
ihre Anliegen zu nutzen. Da der Entwicklungsstand der neu beigetretenen Linder im
sozialen Bereich stark hinter dem der industrialisierten Staaten zurtickblieb, konzen-
trierte die ILO ihre Aktivititen auf die anderen Kontinente und schenkte Westeuropa
weniger Aufmerksamkeit.3 Bis zur Mitte der 1960er Jahre schienen sich die européi-
schen Linder nicht sonderlich fiir die Vernachlissigung des europdischen Kontinents
durch die ILO zu interessieren. Danach kam es offenbar doch zu einigen kritischen
Reaktionen gegeniiber der Genfer Organisation. Als einziger Beleg fiir die zwischen
den europiischen Staaten und der ILO entstandene Mifstimmung dient das Protokoll
einer Unterredung zwischen dem deutschen Arbeitsminister Hans Katzer und dem

ILO-Generaldirektor:

The question had arisen in Germany whether the L.L.O. in its pre-
sent form was still really useful to the Federal Republic [...] finally,

there was the question whether the L.L.O. was not attaching too

I Rapport de mission. Conférence internationale du travail, von Fadil H. Sur, 12.6.1963, in: Europarat-
Archiv: Aktenmappe 2482 (Vol. 5), S.1-2.
2 of, GHEBALI, Victor-Yves: L'Organisation internationale du Travail (OIT), Genéve: Georg 1987,
S. 53.
3ibid., S. 2.
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much importance to the developing countries at the expense of the
industrialised countries. The problems of the industrialised coun-
tries should not be underestimated. The industrialised countries had
problems of training, re-training, mobility of labour, family income

planning, etc.4

Es handelte sich um eine harte Kritik, die der deutsche Arbeitsminister an den Gene-
raldirektor herantrug und die auch nicht vollkommen unberechtigt war. Katzer wollte
vermutlich auf diese Weise die ILO dazu bewegen, mehr fiir die Anliegen der westli-
chen Staaten zu tun. In der gleichen Besprechung kam zum Ausdruck, daB die Mei-

nung der Deutschen von anderen westeuropdischen Lindern geteilt wurde:

He [Minister Katzer, C. G.] knew that these feelings were shared by
other delegations. Only last night he had had a talk with his Dutch
colleagues in Geneva. The question had been asked "Why is the
Geneva Conference important?". The answers that had been given
— that it was important to meet one’s colleagues and to exchange

impressions — did not seem sufficient.’

Die vorgetragenen Punkte des deutschen Arbeitsministers verdeutlichten fast eine
Krise in den Beziehungen der ILO zu ihren westeuropsischen Mitgliedern. Diese
Vertrauenskrise beschrinkte sich in Westeuropa nicht nur auf die Regierungen.
Selbst einige Gewerkschaften, die sonst immer zu den uneingeschrénkten Befiirwor-
tern der ILO gehdrten, {ibten gegeniiber der Genfer Organisation Kritik an ihrer Rolle

auf dem europdischen Kontinent:

M. Cool a expliqué qu’il avait I’intention de parler en toute fran-
chise et méme brutalement des préoccupations que lui causent,
ainsi qu’a I’organisation qu’il représente, les doutes exprimés par
les militants des organisations syndicales européennes sur 1’utilité
de ’O.LT. dans la défense de leurs intéréts, I’étude de leurs pro-
blémes et la promotion de leur statut social. Selon M. Cool, ces

militants s’interrogent de plus en plus fréquemment et ouvertement

4 Meeting between the Director-General and the Minister of Labour and Social Affairs of the Federal
Republic of Germany, Mr. Hans Katzer, 7.6.1966, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 1-24-1-1,S. 1.
3 ibid., S. 2.
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sur les avantages professionnels et sociaux qu’ils retirent de la
contribution de leurs pays aux dépenses de I’0.LT., car ils ont le
sentiment que cette organisation bien qu’elle ait ét¢ fondée dans
I’intérét de tous les travailleurs, consacre une attention trop exclu-
sive aux pays en voie de développement et se désintéresse des pro-
blémes du travail qui continuent 4 se poser dans les régions du

monde les plus avancées.®

Sowohl die Arbeitnehmer als auch die westlichen Regierungen machten der ILO den
gleichen Vorwurf: Sie wiirde die westliche Welt, wo immer noch Probleme vorhan-
den seien, zugunsten der Entwicklungslinder vernachldssigen. Wihrend die Kritik
seitens der Regierungen noch ertriglich sein mochte, muf} die gleiche von den Ge-
werkschaftlern stammende Kritik fiir die fiihrenden Bediensteten der ILO besonders
schmerzhaft gewesen sein, da man traditionell immer auf die Unterstiitzung der Ge-
werkschaften hatte zihlen kénnen. Wiren es nur einige kritische Stimmen unter den
drei Gruppen gewesen, hitten der Generaldirektor und seine engsten Mitarbeiter be-
haupten konnen, da die Wahmehmung der Mitglieder verzerrt sei, und daf die ILO
nach wie vor ihren Pflichten nachkommen wiirde. Es war aber ein massiver Ansturm
der Kritik, der die ILO einholte, und dieser wiederholte Tadel belegte nur, dafl die
ILO das europdische Arbeitsfeld verlieB, um sich auf Asien, Afrika und Lateiname-
rika zu konzentrieren.

Auf der einen Seite war die Entscheidung der ILO, sich vermehrt um die
Belange auBereuropdischer Lander zu kiimmern, berechtigt, denn in den Entwick-
lungslandern war man weit davon entfernt, AnschluB an das soziale Niveau des
Westens zu finden. Auf der anderen Seite waren die Vorwiirfe der westlichen Ver-
treter ebenfalls verstindlich, denn sie hatten als Vollmitglieder der ILO das Recht, in
die ILO-Programme einbezogen zu werden. Der rapide Zuwachs an Mitgliedern
iiberrannte die ILO fast, die nicht einmal mehr in der Lage war, eine solche Heraus-
forderung zu meistern. In seiner Beschreibung der Lage innerhalb der ILO ab 1960
spricht Robert W. Cox zwar nicht explizit von Krise, aber die Wortwahl und die

Beschreibung der in dieser Periode stattfindenden Ereignisse lassen nur auf eine

6 Compte rendu d’un déjeuner de travail organisé par M. Cool, Président de I’Organisation régionale
européenne de la Confédération internationale des syndicats chrétiens (C.1.S.C.), 29.6.1964, in: ILO-
Archiv: Aktenmappe Z 10-3-18, S. 1.
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Krise schlielen.” Wie schon im Zuge des Ost-West-Konflikts ab 1954 wurden The-
men in die ILO hineingetragen, die zu einer Politisierung der Konferenzen fiihrten
und nur weit entfernt mit Sozialpolitik zu tun hatten. Die afrikanischen Staaten
konnten zum Beispiel 1963 einen AusschluB Siidafrikas aus der ILO wegen der
Apartheidpolitik dieses Landes durchsetzen.8 Die Thematisierung politischer Kon-
flikte in den ILO-Versammlungen verschlechterte die Qualitit und die Effizienz der
Debatten, die nicht mehr sachlich gefithrt wurden, sondern oft emotional oder sogar
propagandistisch.® Unter diesen Bedingungen ist die gegenseitige Entfremdung kaum
verwunderlich. Nach Meinung von Robert W. Cox hatte das Desinteresse der ILO an
Westeuropa als Konsequenz, dafl die Genfer Organisation auf dem alten Kontinent
immer mehr von anderen internationalen Organisationen wie der OECD in den
Schatten gestellt wurde.!® Die OECD konnte sich aber nur auf den Gebieten
durchsetzen, auf denen sie auch iiber die nétige Erfahrung verfiigte. Dies war aber in
der sozialen Sicherheit nicht der Fall, wo die ILO trotz ihrer Zuriickhaltung weit we-
niger Konkurrenten hatte als eben in Bereichen wie der Markt- oder der Einkom-
menspolitik.

Eine weitere Konsequenz dieser Mitgliederdiversifizierung war die fort-
schreitende Schaffung regionaler Interessengruppen, die vor den 1950er Jahren mit
Ausnahme der nordischen Staaten und der lateinamerikanischen Lander im Rahmen
der ILO kaum vorhanden gewesen waren. Diese neue Tendenz wurde als Gefahr ge-
sehen, denn sie hitte den dreigliedrigen Aufbau der Organisation durch eine Ab-
schwéchung der Solidaritét innerhalb der drei Gruppierungen in Gefahr bringen kén-
nen.!! Auch wenn diese Gefahr abgewendet werden konnte und es zu keinen regiona-
len Vorabstimmungen kam, kostete die Bekdmpfung dieses Phanomens viel Kraft
und viel Geduld seitens der ILO-Verantwortlichen, die sonst vielleicht fiir Europa
oder fiir andere Themen hétte aufgebracht werden konnen.

Die ILO-Fithrung muBite in der Tat Anfang der 1960er Jahre ein ganzes

Konzept tiber regionale Arbeit vorlegen. In den vorausgegangenen Jahren hatte man

7 COX, Robert W.: ,ILO: Limited Monarchy®, in: The Anatomy of Influence. Decision Making in
International Organizations, ed. by COX, Robert W./JACOBSON, Harold K., New Haven: Yale
University Press 1973, S. 105.

8 ibid., S. 107.
® GHEBALI, Victor-Yves: L ‘Organisation internationale du Travail (OIT), S. 72.
10COX, Robert W., 8. 111.
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sich innerhalb des IAA kaum mit dieser Thematik befaBt, auch wenn es zu regionalen
Kooperationsfillen gekommen war (z. B. in Lateinamerika ab 1936 oder in Europa
mit den Rheinschiffern ab 1949 oder sogar schon vor dem Krieg, wenn man die ge-
samte Vorbereitungsarbeit einbezieht). Da sich aber ein Konkurrenzdenken zwischen
den verschiedenen Weltregionen eingestellt hatte, hielt es die ILO fuir angebracht,
ihre Position zur Regionalisierung darzulegen. Der wichtigste Punkt in der Argu-
mentation der ILO-Verantwortlichen bildete ohne Frage das Festhalten an der Uni-
versalitit der Genfer Organisation. Alle anderen Prinzipien und selbst die Regio-

nalisierung sollten diesem Paradigma untergeordnet werden:

Jaurai pensé, a priori, que tout devrait, dans ce document,
s’ordonner autour du théme de ’universalité de I’O.1.T., dont le
principe devrait étre rappelé avec force, et que toute mesure ou ré-
forme dans le sens d’une décentralisation ou d’une régionalisation
de nos activités devrait étre subordonnée au maintien de ce prin-

cipe.!2

Francis Blanchard, einer der Untergeneraldirektoren des IAA, beméngelte dabei den
schlechten internen Aufbau der ILO: Die Regionalkonferenzen standen (und stehen
immer noch) unter der Kontrolle des ILO-Verwaltungsrats, obwohl eine direkte Be-
ziehung zwischen der Internationalen Arbeitskonferenz und den Regionalkonferen-
zen weit logischer gewesen wire. Blanchard setzte sich sogar fiir eine Teilersetzung
der Internationalen Arbeitskonferenz durch Regionalkonferenzen ein.!? Begriindet
wurde dieser Vorschlag mit dem grofen Zuwachs an Mitgliedern und den stark ab-
weichenden Interessen zwischen den Staaten mit unterschiedlichem Entwicklungs-
stand.!4 Andererseits war man sich innerhalb der ILO ebenfalls bewuf}t, dafl eine zu
weitreichende Regionalisierung der ILO-Aktivititen fatale Auswirkungen haben

konnte.!S Nichtsdestoweniger betrachtete man sie als eine Moglichkeit, besser mit

I BRINKMANN, Gisbert: ,,Supranationalitit vs. Dreigliedrigkeit: Die Beteiligung der Europiischen
Gemeinschaft an der Normensetzung der Internationalen Arbeitsorganisation®, in: Zeitschrifi fiir
ausldndisches und internationales Arbeits- und Sozialrecht 1994, S. 288.
12 Memorandum von Francis Blanchard, 23.3.1961, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 8-4-17, S. 1.
13 ibid., S. 5:
,D’autre part, les Conférences régionales devraient étre plus fréquentes. Mais cela signifie que la
Conférence internationale du Travail ne devrait se réunir que tous les deux ans.*
14 ibid., S. 5.
15 Memorandum von Abbas Ammar. Regionalisation of the ILO’s Activities, 29.3.1961, in: ILO-
Archiv: Aktenmappe Z 8-4-17, S. 2.
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den regionalen Organisationen zusammenzuarbeiten, die immer mehr in Arbeitsge-
biete der ILO eindringen wiirden.!¢ Die Regionalisierung wurde teilweise als eine
Chance gesehen, verlorenen Boden gegeniiber den regionalen Organisationen wieder
gut zu machen. Diese intern gefithrte Debatte iiber die Regionalisierung des Aktivi-
titenfeldes der ILO verdeutlicht das AusmaB der Krise, in der sich die Genfer Orga-
nisation befand. Es wurde an dem Fundament der Organisation selbst, der Universa-
lisierung, geriittelt. Die mit der Regionalisierung gefundene Antwort stellte aber ei-
gentlich nur eine Aktualisierung der theoretischen Prinzipien gegeniiber der alltégli-
chen Arbeit der ILO-Experten dar, die in einigen Regionen schon seit fast drei Jahr-
zehnten aktiv waren und regionale Normen ausgearbeitet hatten. Bei der ILO-
Arbeitskonferenz vom Juni 1961 wurde dann eine Resolution vorgestellt und von den
Vertretern auch angenommen, die gerade auf eine Verstirkung der regionalen Pri-
senz der ILO abzielte.!7

Selbst wenn durch den Beitritt der neuen Staaten der Ost-West-Konflikt
in den Hintergrund geriet, so verschwand er nie vollstindig und verursachte immer
wiederkehrende Spannungen in den verschiedenen Gremien der ILO. Es konnten
aber bis zum Ende des Kalten Krieges keine zufriedenstellenden Losungen gefunden
werden. Die westlichen Arbeitgebervertreter weigerten sich tiber die ganze Periode
hinweg, Vertreter aus den Ostblockstaaten fiir den ILO-Verwaltungsrat zu ernen-
nen.'® Im Bereich der sozialen Sicherheit zum Beispiel war eine Zusammenarbeit
zwischen dem Osten und dem Westen auf der Grundlage der doch stark unterschied-
lichen Konzepte kaum mdglich, da keine gemeinsame Grundlage gefunden werden
konnte. Die westlichen Staaten dachten immer noch stark in Versicherungskonzepten
und in verschiedenen Gesellschaftsklassen, wihrend in den kommunistischen Volks-
demokratien der Staat sowohl die Organisation als auch die Finanzierung iiberneh-
men und somit jedem Biirger ein Mindesteinkommen sichern sollte. !9

Die Stirke der ILO wiahrend und kurz nach dem Krieg bewirkte einen
gewissen Zusammenhalt zwischen den Arbeitgeber-, Arbeitnehmer- und Regierungs-
vertretern, die allesamt ihre Interessen hinter denen der Organisation zuriickgestellt

hatten. Diese Konstellation hatte sich, wie schon weiter oben gesehen, gelockert. Die

16 ibid., S. 9.
17" International Labour Conference. Forty-Fifth Session Geneva, 1961, Record of Proceedings,
Geneva: International Labour Office 1962, S. 679-680.
18 GHEBALI, Victor-Yves: L ‘Organisation internationale du Travail (OIT), S. 52.
19 ¢f. ibid., S. 54.
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auftretenden Rivalititen zwischen den marktwirtschaftlichen, den marxistisch-
leninistisch orientierten und den blockfreien Staaten brachten die Fundamente der
Genfer Organisation, die immer versuchen mufite, einen Konsens zwischen den stark

auseinanderlaufenden Interessen herbeizufiihren, noch stirker ins Wanken.
2. Die unbefriedigende Vertretung der Arbeitnehmer und Arbeitgeber

Wihrend die Vertretung in den wichtigsten Organen durch die Verfas-
sung der ILO festgelegt wurde, handelte man fiir die kleineren, sich unregelméfig
treffenden Ausschiisse auf keiner festen Grundlage. In den meisten Féllen wurde dem
ILO-Verwaltungsrat durch die zustéindige IAA-Abteilung ein Vorschlag unterbreitet,
der dann von der Mehrheit des Verwaltungsrats formlos angenommen wurde. Die
Arbeitnehmer- und Arbeitgebervertreter hatten sich mit ihrer Représentation in den
wichtigsten ILO-Organen zufrieden gegeben. Ab den 1960er Jahren dnderte sich aber
ihre Haltung, denn sie verlangten eine verstirkte Prisenz ihre respektiven Gruppen in
allen Arbeitsgruppen und begniigten sich nicht mehr mit im Verwaltungsrat vorge-
tragenen Berichten. Dieser Verhaltenswandel auf den beiden Seiten der Sozialpartner
soll anhand des Sachverstindigenausschusses fiir soziale Sicherheit dargestellt wer-
den. In diesem Fall hatte sich eigentlich der ILO-Verwaltungsrat von sich aus fiir eine
Ausweitung der Vertretung der Arbeitgeber und Arbeitnehmer ausgesprochen,?’ da
bis 1956 dieser AusschuB fast ausschlieBlich aus Regierungsvertretern bestand. Diese
Anhebung der Anzahl der Arbeitnehmer- und Arbeitgebervertreter war aber in einem
Gesamtpaket von Mafinahmen eingeschlossen, das darauf abzielte, durch eine Erho-
hung der Gesamtzahl der Experten des Ausschusses der neuen ILO-
Zusammensetzung Rechnung zu tragen. Nach den Vorstellungen des Verwaltungs-
rates sollten neben der dreigliedrigen Delegation des Verwaltungsrates fiinf bis sechs
Experten mit dem Einverstindnis der Arbeitnehmervertreter und noch einmal die
gleiche Anzahl mit der Zustimmung der Arbeitgebervertreter ernannt werden.

Innerhalb des IAA war man sich nicht ganz sicher, wie die Zusammen-
stellung des Ausschusses aussehen sollte, denn 1958 schlug der Leiter der Abteilung
fiir soziale Sicherheit, Antonin Zelenka, vor, die dreigliedrige Delegation des ILO-

Verwaltungsrates durch vier weitere Regierungsexperten zu ersetzen:

20 ¢f. Minutes of the 131" session of the Governing Body, Geneva, 6-9 March 1956, Geneva:
International Labour Office 1957, S. 190
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In para. 3 Mr. Zelenka suggests that the credit set aside for a Gov-
erning Body delegation to the Committee of Experts should be used
to bring to Geneva four additional Government experts from Bel-
gium, Mexico, the Netherlands and Turkey. If this could be done it
would certainly strengthen the Committee, but it would mean that

the Governing Body would be ready to withdraw its delegation.2!

Zelenka hatte sicherlich vor, auf diese Weise die Effizienz und die Reprisentativitét
des Ausschusses zu stéirken, der durch den Zuwachs an Arbeitnehmern und Arbeitge-
bern sicherlich mehr Zeit fiir Debatten zwischen den drei Gruppen aufwenden wiirde
als in der Vergangenheit, als die Regierungsexperten fast nur unter sich gewesen wa-
ren. Die ILO-Verantwortlichen bezogen zu diesem Vorschlag nicht eindeutig Posi-
tion, wiesen aber auf die wahrscheinliche Reaktion der Arbeitgebervertreter hin: |,
very much doubt whether the Employer’s group will agree to replacing the Govern-
ing Body delegation by four additional government experts and it seems to me quite
possible that the Workers may take the same view.“22 Obwohl im ILO-Verwaltungs-
rat vorgeschlagen worden war, die Anzahl der Arbeitgeber und der Arbeitnehmer in
diesem Ausschufl zahlenmiBig zu erhdhen, wurde ihm bei seiner Novembertagung
eine Liste mit nur finf Arbeitnehmern und fiinf Arbeitgebern von insgesamt 34 Ex-
perten vorgelegt, was noch immer einer betrichtlichen Mehrheit an Regierungsex-
perten gleichkam.2? Die ILO-Fithrungsetage schien sich wieder auf die urspriingliche
Aufgabe eines Sachverstindigenausschusses besonnen zu haben: ,Mr. Rao me fait
justement observer qu’il s’agit "d’experts" et que dans le passé la pratique était de
faire appel essentiellement sinon exclusivement & des experts gouvernementaux.*24
Der Vertreter der Arbeitgeber im Verwaltungsrat, Pierre Waline, lieB sich jedoch
nicht die Mdglichkeit nehmen, auf die unzureichende Vertretung seiner Gruppe in
diesem Ausschu3 hinzuweisen.25 Der Generaldirektor verschob die Entscheidung,
um nach fiir alle Parteien befriedigenden Lésungen zu suchen. Bei der nichsten ILO-

Verwaltungsratssitzung im Mérz 1959 hatte sich die Zusammensetzung des Sachver-

21 Vermerk von Francis Blanchard, 9.7.1958, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1002-100.

22 Vermerk von Clarence Wilfred Jenks, 10.7.1958, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1002-100.
23 Minutes of the 140" session of the Governing Body, Geneva, 18-21 November 1958, Geneva:
International Labour Office 1959, S. 107.

24 Vermerk von Francis Blanchard, 30.12.1958, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1002-100,
S. 2.
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stindigenausschusses nicht verédndert, was Pierre Waline wiederum zu einer heftigen
Reaktion veranlafite.26

Das gleiche Prozedere wiederholte sich jedes Mal, wenn der ILO-Ver-
waltungsrat beschloB, den Sachverstindigenausschuf} fiir eine Sitzung einzuberufen.
Pierre Waline war dabei immer der erste, der auf die Untervertretung der Arbeitneh-
mer- und Arbeitgebergruppen hinwies. So stand im Protokoll der ILO-Verwaltungs-
ratssitzung von Mirz 1962: ,,Mr. Waline pointed out that, out of some 20 experts
attending the meeting, there were only two from the Workers’ side and two from the
Employers’ side, and expressed the hope that in future more room would be found
for non-governmental experts.“?’ Vor der néchsten Sitzung des Sachverstindigenaus-
schusses 1966 kam es ebenfalls zu Kritik sowohl von den Arbeitgebern als auch von
den Arbeitnehmern, die diesmal durch ihren Vertreter Weissenberg erklérten ,,the
number of employers’ and workers’ experts whom it was proposed to invite was
insufficient.“?® Auffallend ist dabei der Riickzug der ILO-Verantwortlichen, die noch
einige Zeit zuvor von je sechs Arbeitnehmern und sechs Arbeitgebern gesprochen
hatten. Die ILO-Bediensteten scheuten dabei nicht den Konflikt mit den beiden
Gruppen, denn schon im Vorfeld hatte man festgehalten, daf3 es bei der Zusammen-
setzung des Ausschusses immer wieder zu Schwierigkeiten gekommen war, und aus
diesem Grund sollten die Sondierungsgespriche schon friih stattfinden.?®

Die Darstellung der Zusammensetzung des Sachverstdndigenausschusses
fiir soziale Sicherheit kann vielleicht den Eindruck vermitteln, daf es sich dabei um
eine anekdotische Episode der Arbeit des ILO-Verwaltungsrats oder des IAA
handelte. Am Beispiel dieses Ausschusses soll aber nur belegt werden, wie die ILO
immer mehr Zeit mit ihrem Versuch zubrachte, Konflikte, Reibungen und Unei-
nigkeiten iiber Details aus der Welt zu schaffen. Das Beharren der Arbeitnehmer und
vor allem der Arbeitgeber auf einer nach ihrer Ansicht angemessenen Vertretung
ihrer Gruppen in diesem Ausschuf fiihrte zu endlosen Diskussionen, die einfach

hitten vermieden werden kdnnen, wenn beide Gruppen der Arbeit der eigentlichen

25 Minutes of the 140" session of the Governing Body, Geneva, 18-21 November 1958, Geneva:
International Labour Office 1959, S. 62.
26 Minutes of the 141" session of the Governing Body, Geneva, 10-13 March 1959, Geneva:
International Labour Office 1960, S. 21.
27 Minutes of the 154" session of the Governing Body, Geneva, 5-8 March 1963, Geneva:
International Labour Office 1964, S. 42.
28 Minutes of the 167" session of the Governing Body, Geneva, 15-18 November 1966, Geneva:
International Labour Office 1967, S. 55.
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Experten — die eben filschlicherweise nur als Regierungsvertreter wahrgenommen
wurden — vertraut hitten. Die ganze Problematik der Besetzung der Expertenplitze
im Sachverstindigenausschuf} fiir soziale Sicherheit vergeudete viel Zeit und viel
Kraft der ILO-Bediensteten, deren Rolle sicherlich auch unter anderem darin bestand,
als Vermittler zwischen den verschiedenen Parteien der ILO zu fungieren. Ziel des
Ausschusses war es, wie schon weiter oben dargelegt, dem ILO-Verwaltungsrat Vor-
schlége zur Aktualisierung der alten Ubereinkommen tiber die soziale Sicherheit oder
zur Ausarbeitung eines neuen Ubereinkommens iiber die gleiche Problematik zu un-
terbreiten. Dadurch wurden auch seine Beschliisse zuerst im dreigliedrig zusammen-
gesetzten ILO-Verwaltungsrat erdrtert und, falls lohnenswert, in einer zweiten Phase
auf die Tagesordnung der Internationalen Arbeitskonferenz gesetzt, um dort wie-
derum in aus Arbeitgeber-, Arbeitnehmer- und Regierungsvertretern bestehenden
Sonderausschiissen debattiert zu werden. Erst nach dieser letzten Phase konnte es bei
einem von dem Sachverstindigenausschufl fiir soziale Sicherheit vorgeschlagenen
Thema zu einer Abstimmung (fiir ein Ubereinkommen oder eine Empfehlung) kom-
men. Die Sachverstéindigen sollten dabei nur ihre fachliche Meinung zu bestimmten
Themen darlegen und dem ILO-Verwaltungsrat als Stiitze dienen. Die Haltung der
Gewerkschaftler und der Arbeitgeber zeugte aber im Gegenteil von MiBtrauen, da sie
anscheinend nicht zulassen wollten, einen Sachverstidndigenausschu8 ohne ihre
Aufsicht arbeiten zu lassen. Vielleicht wollten die beiden Sozialgruppen nur aus
Prestigegriinden vertreten sein.

Dabei entstand schon durch den Zuwachs an ILO-Mitgliedern ein Mehr
an Arbeit fiir die Abteilung fiir soziale Sicherheit in bezug auf die Zusammensetzung
des Ausschusses, denn alle Regionen und Tendenzen der sozialen Sicherheit sollten
in diesem Gremium vertreten sein.3? Die Abteilung fiir soziale Sicherheit verbrachte
viel Zeit damit, administrative Probleme zu 16sen, um alle neuen Mitglieder zufrie-
denzustellen und den Forderungen der Sozialpartner entgegenzukommen. Diese ad-
ministrative Arbeit wirkte sich ohne Zweifel auf die restlichen Arbeitsgebiete der
Abteilung aus, die unter der immer stirker wachsenden administrativen Belastung

litten.

29 Vermerk von Herrn Stedingk, 30.3.1966, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1004-100.

30 Vermerk von Antonin Zelenka, 19.5.1961, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1000-0:

»Nous rencontrons des difficultés qui sont dues au fait que le nombre des Etats membres a
sensiblement augmenté; il faudrait donc prévoir une augmentation correspondante du nombre des
experts gouvernementaux.*
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3. Die sowjetischen ,Experten’

In diesem Abschnitt soll das Interesse ausschlieflich der Abteilung fiir
soziale Sicherheit gelten. Obwohl die sowjetischen Republiken schon 1954 der ILO
wieder beigetreten waren, dauerte es mehr als ein Jahrzehnt, bis die ersten sowjeti-
schen Bediensteten in der ILO eingestellt wurden. Die meisten internationalen Be-
diensteten, die von der ILO einen Arbeitsvertrag erhielten, blieben den Rest ihrer
aktiven Laufbahn in der Genfer Organisation. Auf diese Weise wurden sie, nachdem
sie sich einige Jahre eingearbeitet hatten, mit der Zeit zu wahren Experten ihres
Feldes. Bei’ den sowjetischen Bediensteten wurde auf Verlangen der sowjetischen
Regierung eine andere Regelung gefunden: Sie blieben im Normalfall nur drei bis
fiinf Jahre, um dann wieder in die Sowjetunion zuriickzukehren. Vielleicht wollte
man eine zu groBe Anpassung an die westliche Lebensart oder sogar ein mogliches
Uberwechseln in den Westen verhindern. Bei so kurzen Arbeitsvertrigen war es
jedoch kaum moglich, sich wirklich mit der Materie vertraut zu machen, die in den
jeweiligen Abteilungen als Grundlage diente. Da nach hdchstens fiinf Jahren der so-
wijetische Bedienstete wieder nach Moskau zuriickgerufen wurde, kann man eine
effiziente Arbeitsperiode von hochstens drei Jahren annehmen. Anscheinend wurden
diese sowjetischen Beamten aber nicht nach Genf entsandt, um den sowjetischen
Beitrag zu mehr sozialer Gerechtigkeit weltweit zu leisten, sondern um ihre westli-
chen Kollegen auszuspionieren.3! Ab Mitte der 1960er Jahre war also jeder mit
einem sowjetischen Bediensteten besetzte Posten ein verlorener Posten, da kaum
etwas produziert oder konzipiert, sondern nur ,beobachtet* wurde.

In der Abteilung fiir soziale Sicherheit, die mit circa 30 Leuten besetzt
war, wurde der erste sowjetische Bedienstete am 1. Juli 1968 eingestellt. Ein zweiter
kam dann am 1. Januar 1969 hinzu. In beiden Fillen handelte es sich um hochrangige
Bedienstete, was eine noch grofere Auswirkung auf die Effizienz der ganzen Abtei-
lung hatte. Wenn man aus einer Abteilung von 30 Leuten zwei nicht nutzen kann,
weil sie fiir andere Griinde berufen worden sind und nicht iiber das notige Fachwis-
sen verfiigen, dann kann man annehmen, daB pro Jahr mindestens ein oder zwei
GroBiprojekte gestrichen werden miissen. Um Vergleichsmoglichkeiten zu haben,
sollen einige Beispiele gegeben werden. Antonin Zelenka konzipierte das inter-

nationale Abkommen iiber die Soziale Sicherheit der Rheinschiffer (1950) und be-

31 Gesprich mit Helmut Creutz, einem ehemaligen ILO-Bediensteten, 23. Oktober 1999.
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reitete im Anschlufl das vorldufige europdische Abkommen iiber Soziale Sicherheit
(1953) vor. Wilhelm Dobbernack verfafite 1954 die erste Fassung des Abkommens
fuir die soziale Sicherheit der Wanderarbeitnehmer (1957).32 Guy Perrin konzentrierte
sich wihrend seiner ganzen Karriere in der ILO fast ausschlieflich auf die Zusam-
menarbeit mit den europdischen Regionalorganisationen3? und wurde dabei nur von
Helmut Creutz assistiert. Die wichtigsten Arbeiten der Abteilung fiir soziale Sicher-
heit und vor allem die Ausarbeitung der internationalen Abkommen lagen hiufig auf
den Schultern einzelner Personen, die durch ihr Wissen und Kénnen das inter-
nationale Recht der sozialen Sicherheit einen Schritt weiterbrachten. Mit der Ein-
stellung der zwei sowjetischen Mitarbeiter konnte diese Arbeitsweise wohl nicht
mehr auf die gleiche Art fortgesetzt werden, da diese Posten einnahmen, die fiir Ex-
perten notwendig gewesen wiren. Dieser Umstand wurde noch durch Fithrungspro-

bleme innerhalb der Abteilung fiir soziale Sicherheit verschirft.
4. Die Probleme innerhalb der Abteilung fiir soziale Sicherheit

Ab Mitte der 1960er Jahre kam es innerhalb der Abteilung fiir soziale
Sicherheit zu einer fast chaotischen Phase, die zwar zu groRen Teil auf ungliickliche
Umsténde zuriickzufiihren ist, jedoch bestimmt nicht zur Festigung der Position der
ILO im Bereich der sozialen Sicherheit beigetragen hat. Nach fast zwanzig Jahren als
Mitarbeiter der Abteilung fiir soziale Sicherheit und davon zehn als Leiter derselben
wurde Antonin Zelenka am 1. Mai 1965 in eine andere Abteilung (Research and
Planning Department) versetzt.3* Ein Jahr zuvor war sein langer Weggefihrte
Wilhelm Dobbernack pensioniert worden.3s Zelenkas Versetzung war fiir ihn
gleichzeitig eine Beforderung. Sie barg hingegen eine Gefahr fiir die Abteilung, denn
mit Stein, Stack und Zelenka waren immer Leiter ernannt worden, die innerhalb der
Abteilung duflerst aktiv gewesen waren und fiir eine gewisse Kontinuitit innerhalb
der Abteilung gesorgt hatten. Als Nachfolger von Zelenka wurde der Ecuadorianer

Peter Thullen ernannt. Aus Altersgriinden muflte er kurze Zeit darauf zuriicktreten

32 ¢f. Vermerk von Maurice Stack. Experts’ Meeting to prepare a Convention on the Social Security of
Migrants for the Members of the European Coal and Steel Community. Geneva, 29 June — 8 July
1954, 13.7.1954, in: ILO-Archiv: Aktenmappe 1GO 05-8-100, S. 1.

33 PERRIN, Guy: Histoire, S. 2.

34 Vermerk von Jef Rens. Staff Movements, 27.4.1965, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 8-1-16.

35 Conversation du Directeur Général avec Monsieur Claussen, Représentant du gouvernement
allemand au Conseil d’administration, 5.11.1963, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 1-24-1-1, S. 1.
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(am 11. September 1967).36 Dieser Riicktritt scheint die ILO-Verantwortlichen uner-
wartet getroffen zu haben, denn Thullen verlief friihzeitig seinen Posten (wahr-
scheinlich weil ihm noch Urlaubstage zustanden), ohne daf3 ein Nachfolger gefunden
worden wiére.3” Der ideale Nachfolgekandidat lehnte jedoch den Posten ab, was die
Suche nach einem geeigneten Nachfolger noch mehr erschwerte: ,,J’ai eu 1’autre jour
un entretien avec le Directeur général au cours duquel a été soulevé le probléme de la
direction du Service de la sécurité sociale, suite a la décision de M. Perrin de décliner
I’offre que le Directeur général lui a faite.“3® Die ausgesuchte Wortwahl (,,le pro-
bléme*) bezeugt, dal man sich iiber die Entwicklungen innerhalb der Abteilung Sor-
gen machte und schnellstens eine Losung herbeigefiihrt werden mufite. Erst fiir den
1. November 1967 wurde als neuer Leiter fiir die Abteilung Carlos Andrade Marin,
ein weiterer Ecuadorianer, gefunden. Ungliicklicherweise kam der neue Abteilungs-
leiter im Mérz 1968 bei einem Flugzeugungliick ums Leben.3? Es dauerte wieder
mehrere Monate, bis sich die ILO-Verantwortlichen auf eine Neubesetzung einigen
konnten. Neuer Leiter wurde Giovanni Tamburi, aber er trat erst am 1. Januar 1969
sein neues Amt an, obwohl er (in einer anderen Abteilung) schon ILO-Bediensteter
war, was eine schnelle Versetzung sicherlich ermdglicht hétte.40 Antonin Zelenka,
der seit Ende November 1967 pensioniert war, erlaubte sich, einzugreifen und kriti-

sierte das ganze Vorgehen:

Mr. Zelenka came to see me today to discuss a staffing problem in
the Social Security Branch. He said that he had seen most of the of-
ficials of the Social Security Branch during the last few weeks, that
he was impressed by their technical qualifications and capacities,
but that he felt that the Branch as a whole had deteriorated very
sadly in the last few years due to lack of leadership. [...] It seemed
to Mr. Zelenka that since the death of Dr. Andrade-Marin no-one
had been holding the Branch together and that each Professional of-

ficial in the Branch was doing more or less what he wished. The

36 Vermerk von A. Flores, 18.7.1967, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 8-1-16.

37 ibid.

38 ibid.

39 Vermerk von Francis Wolf, 8.3.1968, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 8-1-16.

40 Vermerk von W. Furth, 26.6.1968, in: ILO-Archiv: Aktenmappe Z 8-1-16.
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work of the Branch had become seriously affected by this situa-

tion.4!

Bei der Betrachtung der Vorgiéinge in der Abteilung fiir soziale Sicherheit entsteht der
Eindruck, die Fiihrungsetage der ILO hitte den Ernst der Lage nicht wirklich erkannt,
denn in den 1960er Jahren verlor die Genfer Organisation in mancherlei Hinsicht den
Kontakt im Bereich der internationalen sozialen Sicherheit. Zwischen 1965 und 1969
irrte die Abteilung fiir soziale Sicherheit ohne wirklichen Abteilungsleiter umher. Bei
dem Riicktritt Thullens und dem Flugzeugungliick Andrade Marins kann man si-
cherlich der ILO keine Schuld zuweisen. Die ausbleibenden Reaktionen auf diese
Ereignisse sind hingegen etwas befremdlich, denn es handelte sich hier um eine der
Vorzeigeabteilungen der ILO. Eine Bewertung der Auswirkungen dieser Ereignisse
auf die internationale Ausstrahlung der ILO im Bereich der sozialen Sicherheit ist nur
schwer moéglich. Die verschiedenen Organe, wie zum Beispiel der Sachverstin-
digenausschuB fiir soziale Sicherheit und die Internationale Arbeitskonferenz, konn-
ten trotz des Fehlens eines Abteilungsleiters iiber alle benétigten Dokumente verfii-
gen. Dagegen hat die Zusammenarbeit mit auBenstehenden Institutionen, Lindern
und Organen — einem Gebiet, das fast vollstdndig unter der Kontrolle der Abteilung
stand — einige Riickschlége erlitten. Es wurde schon erlidutert, wie es zu einer folgen-
reichen Distanzierung zwischen den westlichen Staaten und der ILO kam. Es wird
noch zu analysieren sein, wie sich diese Entfremdung auf die Zusammenarbeit der
ILO mit dem Europarat und den EG, den wichtigsten europdischen Regionalpartnern

der ILO auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit, ausgewirkt hat.
5. Das Thema der sozialen Sicherheit innerhalb der ILO

1963 wurde sogar im Rahmen des ILO-Verwaltungsrates die Frage ge-
stellt, ob die ILO ihre Mittel im Bereich der sozialen Sicherheit nicht verringern
sollte, da andere Organisationen wie zum Beispiel die Internationale Vereinigung fiir
Soziale Sicherheit ungeféhr die gleiche Zielsetzung verfolgten. Man war an dem
Punkt angelangt, den die ILO in der ganzen Nachkriegszeit hatte verhindern wollen.
Sie hatte mit allen Mitteln versucht, ihre Vorreiterrolle auf diesem Gebiet zu vertei-
digen, und hatte bei jeder Gelegenheit auf ihre Verdienste aufmerksam gemacht. An-

gesichts des Umfangs der Aufgaben der ILO, die sich immer mehr der technischen

41 ibid.
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Zusammenarbeit widmen muflte, war das ein sinnvoller Vorschlag. Denn es sollten
Aktivititen aufgegeben oder zumindest in ihrem Umfang reduziert werden, fiir die

sich renommierte Organisationen engagiert hatten:

The experts appeared to be querying whether it was really neces-
sary to pursue studies into subjects which had already been dealt
with exhaustively, not only by the Office itself but also by the In-
ternational Social Security Association, and whether there might
not be some risk of overlapping. [...] That being so, the Director-
General should bear in mind the views of the experts and consider
some reduction of the efforts and the resources devoted to that
subject in favour of other matters which to many members of the

Governing Body would seem more urgent.2

Die soziale Sicherheit wurde demnach von einigen Mitgliedern des ILO-Verwal-
tungsrates als nebenséchlich, wenn nicht sogar als unwichtig betrachtet. Diese Kritik
mul} im Kontext der Zunahme von auf dem sozialen Gebiet spezialisierten Organisa-
tionen gesehen werden, die in ihrer groBen Mehrzahl nach 1945 entstanden waren.
Genau gegen diese Verdoppelung der Strukturen hatte sich die ILO in den 1950er
Jahren gewehrt. Die Vermehrung der Ansprechpartner auf dem Gebiet der inter-
nationalen sozialen Sicherheit hatte sich nicht nur auf die internationalen Organisa-
tionen ausgewirkt, sondern ebenfalls auf die Aktivitdten der Staaten. Diese Aktiviti-
ten kamen kaum mit Hilfe der ILO zustande. Beispielhaft dafiir ist die Anzahl der
bilateralen Abkommen in diesem Bereich: Ihre Zahl, die sich 1951 auf ungeféihr ein-
hundert belief, hatte sich bis zum Jahre 1963 beinahe verdoppelt.#* Die meisten
internationalen Bestimmungen im Bereich der sozialen Sicherheit wurden demnach
ohne Mitwirkung des dafiir zustindigen internationalen Organs (der ILO) abge-
schlossen.

Intern wurde diese Infragestellung der ILO-Rolle im Bereich der sozialen
Sicherheit nicht kommentiert. Offiziell wurde auch nicht Stellung genommen. Das
Schweigen der ILO-Verantwortlichen iiber das Anfechten der Position der Genfer

Organisation auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit tiberrascht nicht sonderlich. Die

42 Minutes of the 154" session of the Governing Body, Geneva, 5-8 March 1963, Geneva:
International Labour Office 1964, S. 42-43.
43 of. TROCLET, Léon-Eli: Eléments, S. 246.
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ILO fiihrte einfach ihr vorgesehenes Programm in diesem Bereich durch, ohne auf
die negative Beurteilung einiger Mitglieder ihres Verwaltungsrates einzugehen. Es
wurde nur zu manchen Gelegenheiten, wie bei dem Beschluf3 zur Einberufung des
Sachverstidndigenausschusses fiir soziale Sicherheit, auf die Resolution Nr. 11 der
Internationalen Arbeitskonferenz von 1962 hingewiesen, die eine Erweiterung des
ILO-Arbeitsfeldes in der sozialen Sicherheit vorsah.44 Die geduBerte Kritik an der
Effizienz der ILO in der sozialen Sicherheit sollte hier nicht iiberbewertet werden,
denn es handelte sich um ein einmaliges Ereignis. Die fehlende Reaktion der ILO
hingegen 143t zwei Interpretationsmdglichkeiten zu: Entweder war man sich der un-
umginglichen Position der Genfer Organisation so sicher, da} man den kritischen
Ansatz einfach ,iiberhérte’, oder die ILO befand sich in einer derart schlechten Aus-
gangslage bei der Diskussion der sozialen Sicherheit auf weltweiter Ebene, daB sie
nicht einmal in der Lage war, ihre Kritiker zum Schweigen zu bringen. Allem An-
schein nach hatte die ILO ihre fiihrende Rolle in der internationalen sozialen Sicher-
heit nicht festigen konnen. Die Umsténde hatten sich jedoch nicht grundlegend ver-
dndert, denn die Organisation hatte immer noch eine entscheidende Bedeutung fiir
die Errichtung und Verbesserung von Sozialsystemen in vielen Ldndern. Die vorigen
Abschnitte haben allerdings verdeutlicht, wie sehr die ILO in ihrer Ursprungsregion,
Europa, an Machteinfluf3 verloren hatte. Die vorgetragenen Versdumnisse lassen sich
vielleicht nur im Zusammenhang mit der Verschiebung der Machtverhiltnisse
zwischen den européischen Regionalorganisationen und der ILO erkldren. Trotz des
Riickgangs ihrer Tétigkeiten in Europa war dieser Kontinent immer noch ein guter
Gradmesser flir die Akzeptanz der Organisation unter den Mitgliedstaaten. Wie
schon erldutert, hatte die ILO in Europa auf vielen Gebieten an Sympathien einge-

biift.

Kapitel Il: Das eigene Programm der ILO auf dem Gebiet der

sozialen Sicherheit

1949 hatte der Vorstand des Sachverstindigenausschusses flir soziale
Sicherheit ein genaues Programm vorgelegt, nach dem die Entwicklung der sozialen
Sicherheit innerhalb der ILO erfolgen sollte (cf. Teil IV). Aufgrund ihrer vielfiltigen

Aktivititen hatte die Organisation dieses ehrgeizige Programm zeitlich nicht einhal-

44 of. Minutes of the 159" session of the Governing Body, Geneva, 11-13 June and 10 July 1964,
315



1959-1969

ten konnen. Das in der Tat kompakte Programm war wohl auch mit dem Hinterge-
danken geschrieben worden, die ILO wiirde sich fiir einige Jahre bei jeder Inter-
nationalen Arbeitskonferenz mit einem Tagesordnungspunkt iiber soziale Sicherheit
befassen. Unter den ILO-Verantwortlichen war man sich iiber die Notwendigkeit,
dieses Programm zu Ende zu fiihren, einig, auch wenn sich im Rahmen des ILO-
Verwaltungsrates immer wieder Stimmen gegen die Fortfiihrung erhoben. Beispiel-
haft war die Ablehnung des Verwaltungsrates per Abstimmung, das neue Uberein-
kommen iiber die Gleichbehandlung auf die Tagesordnung der Internationalen Ar-
beitskonferenz von 1958 zu setzen.*> Langsam aber sicher erreichte die ILO eine
Uberarbeitung aller vor dem Krieg angenommenen Ubereinkommen, die von der
sozialen Sicherheit handelten, und vervollstindigte das Netz mit neuen Uberein-
kommen.

Dabei wurde fiir die Uberarbeitung der Ubereinkommen immer auf die
gleiche Prozedur zuriickgegriffen: In einer ersten Phase wurde der Sachverstindi-
genausschuf} fiir soziale Sicherheit vom Verwaltungsrat fiir eine Sitzung mit einer
festen Tagesordnung einberufen. Nach der Sitzung legte der Sachverstindigenaus-
schul dem ILO-Verwaltungsrat einen mit Handlungsvorschldgen versehenen Bericht
vor. Nach einer mehr oder weniger langen Bedenkzeit setzte der ILO-Verwaltungsrat
das Thema der sozialen Sicherheit auf die Tagesordnung einer Internationalen Ar-
beitskonferenz, die dann in den meisten Fillen ein Ubereinkommen iiber das Thema
verabschiedete. Dabei wurde der Sachverstindigenausschufl nur selten einberufen. Er
traf zwischen 1945 und 1969 nur viermal zusammen (1950, 1959, 1962 und 1967).
Da das vom 8. bis zum 20. Februar 1950 stattgefundene Treffen schon eingehend

dargestellt wurde, sollen nun die Ergebnisse der anderen Tagungen erldutert werden.

1. Die Tagung vom 26. Januar bis zum 7.Februar 1959 und ihre

Auswirkungen

Die Voraussetzung guter Arbeitsbedingungen fiir die Sachverstindigen
wurde fiir diese Konferenz nicht geschaffen, denn aus Haushaltsgriinden konnte die

ILO dem Ausschul} nicht alle vorgesehenen Finanzmittel zur Verfligung stellen.46

Geneva: International Labour Office 1965, S. 61.
45 ¢f. Minutes of the 137" session of the Governing Body, Geneva, 29 October-1 November 1957,
Geneva: International Labour Office 1958, S. 20-24.
46 ¢f. Rapport de la Commission d’experts pour la sécurité sociale. Genéve, 26 janvier — 6 février
1959 (CSSE/D.21.1958/9), in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1002-401, S. 1.
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Die interessantesten Punkte, die der Ausschul zu behandeln hatte, waren erstens die
Moglichkeit, ein internationales Instrument iiber die soziale Sicherheit der Wander-
arbeitnehmer zu verfassen, und zweitens, eine Urkunde iiber die Gleichbehandlung
von Einheimischen und Ausléndern auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit vorzule-
gen. Der AusschuBl hatte ebenfalls als Aufgabe, die Uberarbeitungsméglichkeiten
aller vor dem Zweiten Weltkrieg angenommenen Ubereinkommen der Sozialversi-
cherungen in Ubereinstimmung mit dem Ubereinkommen Nr. 102 zu untersuchen.
SchlieBlich sollte auch kontrolliert werden, ob die Bestimmungen des Ubereinkom-
mens Nr. 42 iiber die Berufskrankheiten aktualisiert werden konnten.47

Der erste Punkt bildete zwar ein wichtiges Thema der internationalen
sozialen Sicherheit, war aber fiir einen grofen Teil der westeuropédischen Staaten
nicht von sonderlich groflem Interesse, da sie iiber verschiedene Instrumente ver-
fiigten, die diese Rechte wahrten. Einige dieser Instrumente wurden auch dank der
Zusammenarbeit mit der ILO verabschiedet. Die Vorldufigen Europiischen Abkom-
men liber die Soziale Sicherheit sicherten den europiischen (oder zumindest den aus
den Mitgliedsldndern des Europarates stammenden) Biirgern die Gleichbehandlung
in allen Landern, die das Abkommen ratifiziert hatten, zu. Die Verordnungen Nr. 3
und 4 garantierten ihrerseits die Wahrung der Rechte der Wanderarbeitnehmer im
Bereich der sozialen Sicherheit. Diese zwei Rechtstexte beschrinkten sich auf die
sechs EG-Lénder, aber ab 1959 wurde im Rahmen des Europarats eine in ihren
Grundziigen dhnliche Regelung ausgearbeitet, die spiter zum Europdischen Abkom-
men iiber Soziale Sicherheit wurde. Die ILO-Projekte des ersten Tagesordnungs-
punktes beinhalteten nur wenige konstruktive Elemente, denn die von der ILO vorge-
schlagenen Bestimmungen existierten schon ldngst in Westeuropa, das zu diesem
Zeitpunkt der Genfer Organisation voraus war. Der Sachverstindigenausschuf3, dem
nicht nur Experten aus Westeuropa angehdorten, empfahl, ein Ubereinkommen iiber
die Gleichbehandlung bei einer der kommenden ILO-Arbeitskonferenzen auszuar-
beiten und zu verabschieden. Dieser BeschluB wurde unter anderem deshalb gefaBt,
weil sich das Ubereinkommen Nr. 102 (das bei fast allen Debaiten als Grundlage
diente) in Bezug auf dieses besondere Problemfeld schon 1952 als nicht ausreichend

erwiesen hatte.*® In ihren Empfehlungen unterstrichen die Experten die Notwendig-

47 ibid., S. 1-2.

48 Annexe I. Rapport de la Commission d’experts pour la sécurité sociale. Genéve, 26 janvier — 6

février 1959 (CSSE/D.21.1958/9 (Annexe 1)), in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1002-401, S. 1.
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keit, alle Rechte der Wanderarbeitnehmer, wie die Wahrung der Anwartschaften, der
erworbenen Rechte oder des Erhalts von Sachleistungen im Ausland in das Uberein-
kommen einzubeziehen. Es wurden auch Losungsansétze vorgeschlagen, um die
Vereinbarungsschwierigkeiten zwischen dem Territorialitétsprinzip und dem persén-
lichen Leistungsanspruch zu iiberwinden.*?

Der zweite Tagesordnungspunkt war fiir die européischen Staaten interes-
santer, denn es sollten die nicht mehr zeitgeméBe Ubereinkommen von vor 1939
iiberholt werden, um sie auf den aktuellen Standard zu bringen. Die Liste beinhaltete
zwdlf Ubereinkommen (Nr. 17, 24, 25, 35, 36, 37, 38, 39, 40, 44, 48 und 56), die fast
alle Gebiete der sozialen Sicherheit beriihrten. Die Sozialpolitik hatte sich in drei
Jahrzehnten so rasant entwickelt, daB die neue Auffassung des sozialen Schutzes sich
nicht mit den damaligen Konzepten vereinbaren lieB: ,,Un Etat membre a éprouvé de
trés grandes difficultés pour se conformer a tous les points de détail des conventions
ratifiées lorsque, depuis la date des ratifications, il a modifié ses régimes en vue de
les mettre en harmonie avec un nouveau concept de la sécurité sociale.“5? Die Mehr-
zahl der Ubereinkommen hatten zur damaligen Zeit nur die soziale Pflichtversiche-
rung als Schutzinstrument anerkannt und alle anderen Formen des Schutzes abge-
lehnt. Die Ubereinkommen beinhalteten bis ins Detail gehende Bestimmungen, was
dem Prinzip der Rahmenbestimmungen der ILO nicht entsprach und die Vertrags-
texte duflerst unflexibel machte. Die Experten vermifiten in den Regelwerken gesi-
cherte Mindestleistungen und dynamische Verbesserungen. Es wurde ebenfalls be-
mingelt, daB die Ubereinkommen einfach zu europdisch seien.S! Obwohl das
Ubereinkommen Nr. 102 eine Richtung vorgezeichnet hatte, die fiir die gesamte
soziale Sicherheit wegweisend war, empfahlen die Experten, die Revision der alten
Ubereinkommen in vier verschiedenen Etappen durchzufiihren: je eine internationale
Urkunde iiber die Leistungen bei Arbeitsunféllen und Berufskrankheiten, liber die
Leistungen bei Alter und Invaliditét sowie an Hinterbliebene, tiber die Leistungen bei
Krankheit und iiber die Leistungen bei Arbeitslosigkeit. Dieser Entschlul bedeutete
nicht die Aufgabe der Gesamtkonzeption der sozialen Sicherheit, sondern wurde of-
fenbar aus praktischen Griinden getroffen. Einige Experten hatten sicherlich noch die

Erfahrungen bei den Arbeiten iiber die Mindestnormen und den (gescheiterten) hohe-

49 ibid., S. 2-3.
50 Annexe I1. Rapport de la Commission d’experts pour la sécurité sociale. Genéve, 26 janvier — 6
février 1959 (CSSE/D.21.1958/9 (Annexe 11)), in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1002-401, S. 1.
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ren Normen in Erinnerung. Die Arbeitsbelastung war so gro gewesen, daB wohl
keine der zwet Urkunden zustande gekommen wire, wenn man die Revision in ei-
nem Zug durchgefiihrt hitte. Das Nein der Arbeitgebervertreter zum neun Risiken
deckenden Ubereinkommen Nr. 102 wurde ohne Frage ebenfalls beriicksichtigt.5
Durch eine getrennte Behandlung der sozialen Risiken sollten erstens die Arbeiten in
den Ausschiissen erleichtert und zweitens die Chancen einer Annahme der Uberein-
kommen erhéht werden. Einer der Griinde fiir den Erfolg des Ubereinkommens
Nr. 102 war die Biindelung aller sozialen Risiken in einem internationalen Text.
Durch den neuen Ansatz ging jene Komponente verloren, die eine klare Ubersicht
aller Grundpfeiler der sozialen Sicherheit erlaubt hatte. Mit dem neuen System wurde
die ganze Thematik wieder komplizierter, was langfristig sicherlich einen Attrakti-
vitdtsverlust fiir einige ILO-Ubereinkommen nach sich zog.

Einer der im Rahmen des Ausschusses unterbreiteten Vorschlige ging
sogar weiter als der aktuelle Stand in einigen europdischen Staaten: eine Ausweitung
der Leistungen auf die landwirtschaftlichen Arbeitnehmer.53 Hingegen kam es iiber
die Hohe der neuen Ubereinkommensnormen fast zu einem Riickschritt, denn erst
nach einer Debatte unter den Experten wurde vereinbart, daf3 die neuen Leistungs-
normen in Einklang mit dem Ubereinkommen Nr. 102 stehen miiBten und nicht unter
den Leistungen der dortigen Bestimmungen liegen diirften, aber es wurde auch darauf
hingewiesen, da3 die Werte nicht zu hoch sein sollten.54

Beim Ubereinkommen Nr. 42 iiber die Entschidigung bei Berufskrank-
heiten (1934) ging es nicht nur um einen Riickstand des internationalen Textes ge-
geniiber den neuen Konzepten der sozialen Sicherheit: Die technischen Fortschritte
im Bereich der Medizin hatten eine Uberarbeitung des Ubereinkommens notwendig
gemacht. Dieses Vertragswerk machte als einziges Dokument auch keinen Sinn
mehr, da diese Problematik im breiteren Rahmen der Entschiddigung bei hohen Be-
rufsrisiken eingebettet war. Neben der Empfehlung, ein neues Rechtsinstrument zu
verabschieden, wurde vorgeschlagen, auf nationaler Ebene eine Liste von Berufs-
krankheiten zu erstellen, fiir die Erstattungsmdoglichkeiten vorhanden sein sollten.

Dieser Punkt war fiir die sechs EG-Staaten ebenfalls kaum eine Verbesserung, denn

>l ibid., S. 3.
32 ¢f. z.B. International Labour Conference. Thirty-Sixth Session Geneva, 1952, Record of
Proceedings, Geneva: International Labour Office 1953, S. 309.

33 Annexe 11. Rapport de la Commission d’experts pour la sécurité sociale. Genéve, 26 janvier — 6
février 1959 (CSSE/D.21.1958/9 (Annexe 1)), in: [ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1002-401, S. 9.
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schon 1962 kam es zur Verabschiedung einer Empfehlung auf européischer Ebene,
die einer europdischen Liste der Berufskrankheiten gleichkam.

Der europiische Standard im sozialen Schutz hatte ein solch hohes Ni-
veau erreicht, daB die Normensetzung bei den europdischen Regionalorganisationen
und der ILO parallel verlief oder sogar in einigen Fillen die europdischen Institutio-
nen bei der Festsetzung von neuen Normen weiter waren. Das schwindende Interesse
der européischen Staaten an den Ubereinkommen der ILO ist deshalb nicht verwun-
derlich.

Der erste Tagesordnungspunkt wurde relativ schnell vom ILO-Verwal-
tungsrat als Thema einer Internationalen Arbeitskonferenz festgelegt, denn 1961 kam
es zur ersten Diskussionsrunde iiber das Ubereinkommen Nr. 118 iiber die Gleichbe-
handlung (Soziale Sicherheit).56 Bei der nichsten Konferenz (1962) wurde dann das
Ubereinkommen verabschiedet. Grundgedanke war es, die Rechte der Wanderarbeit-
nehmer und ihrer Familien zu schiitzen. Selbst die Mehrheit der Arbeitgebervertreter
sprach sich fiir das Ubereinkommen aus. Ein kleines Drittel stimmte gegen das Re-
gelwerk mit der Begriindung, die Bestimmungen des Ubereinkommens seien unzu-
reichend.5? Ein italienischer Arbeitnehmervertreter wies auch explizit auf die schon
bestehenden identischen Regelungen des europiischen gemeinsamen Marktes hin: ,,I
appeal to the spirit of co-operation of those countries which, by means of special re-
gional arrangements such as the Common Market in Europe, have undertaken to sup-
ply the same principles of solidarity and social justice as we have adopted in the pre-
sent Convention.“58 Dieses Ubereinkommen brachte demnach nicht viele Neuerun-
gen fiir die europdischen Linder, sondern dehnte bisher auf Europa beschrinkte
Normen international aus. Die ILO hatte schon frithere Ubereinkommen tiber die
Gleichbehandlung in Kraft gesetzt, aber Ubereinkommen Nr. 118 war dasjenige,
welches das Thema am vollstindigsten behandelte. Das Ubereinkommen Nr. 118
erfuhr bei weitem nicht den Widerhall, den das Ubereinkommen Nr. 102 erhalten
hatte. Mit dem Ubereinkommen iiber die Mindestnormen der sozialen Sicherheit

hatte die ILO ihr internationales Ansehen noch steigern kénnen. Durch das Regel-

54 ibid., S. 10.
53 PERRIN, Guy: ,,Le rdle..., S. 465.
56 International Labour Conference. Forty-Fifth Session Geneva, 1961, Record of Proceedings,
Geneva: International Labour Office 1962, S. 545-546.
5T [nternational Labour Conference. Forty-Sixth Session Geneva, 1962, Record of Proceedings,
Geneva: International Labour Office 1963, S. 455.
58 ibid., S. 475.
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werk von 1962 wurde dieses Ziel bei weitem verfehlt, weil auf regionaler Ebene
schon zu viele dhnliche L6sungen vorhanden waren.

Die Untersuchung des Themas der Gleichbehandlung zeigt aber, wie sehr
sich die Beziehungen zwischen Westeuropa und der Genfer Organisation innerhalb
eines Jahrzehnts gewandelt hatten. Wihrend 1944 und sogar noch 1952 die ILO als
grofles Vorbild diente, war im Jahre 1962 die Lage in Westeuropa genau umgekehrt,
denn zum Zeitpunkt der Annahme existierten schon seit 1958 (Inkrafttreten der Ver-
ordnungen Nr. 3 und 4 der EG), wenn nicht sogar 1956 (Inkrafttreten der Vorlaufigen
Europdischen Abkommen iiber die Soziale Sicherheit des Europarats fiir die meisten
EG-Staaten), Regelungen iiber die Gleichbehandlung. Diese Umkehrung der Aus-
gangslage kann nur anhand der Schwerpunktverlagerung innerhalb der ILO erklért
werden. Da sie vermehrt mit Staaten zu tun hatte, die im Bereich der sozialen Sicher-
heit nur wenig entwickelt waren, konnte sie kaum mit der von der EG (und unter
Einschrinkungen von dem Europarat) vorgegebenen Normengesetzgebung mithalten.
Deshalb ,tiberholten® die EG das Niveau der ILO, auch wenn diese in theoretischer

Hinsicht noch die Oberhand behielt.5?

2. Die Tagungen von 1962 und 1967 und ihre Umsetzung in

Ubereinkommen

Bei der Tagung vom 26. November bis zum 8. Dezember 1962, die erst
im Mirz 1962 vom ILO-Verwaltungsrat festgelegt worden war, ging es wiederum
zum Teil um Punkte, die schon beim vorigen Treffen der Sachverstindigen erortert
worden waren. Auf der Tagesordnung standen neben der Erérterung der sozialen
Sicherheit und ihrer Anwendung in den Entwicklungsldndern sowie der Resolution
liber die Ausweitung der Rolle der ILO auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit, die
Erarbeitung der in den neuen internationalen Instrumenten enthaltenen Prinzipien fiir
die Leistungen im Falle von Arbeitsunfillen und Berufskrankheiten und fiir die Al-
ters-, Invaliditéts- und Hinterbliebenenrenten.6® Noch in der ersten Sitzung wurden
»les longs intervalles qu’il y avait entre les réunions de la Commission et la possibi-

lité¢ de convoquer celle-ci plus réguliérement et plus fréquemment en vue de faciliter

59 ¢f. VAN LANGENDONCK, Jef: , Le but de la sécurité sociale®, S. 63.
60 Rapport de la Commission d’experts pour la sécurité sociale. Genéve, 26 novembre — 8 décembre
1962, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1003-200, S. 1-2.
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ses travaux‘ angesprochen.6! Auch wenn diese Kritik eher nebenséchlich scheint, so
wurde darin ein Problem wieder aufgegriffen, gegen das — wie dargestellt — Pierre
Laroque zwischen 1949 und 1952 verzweifelt angegangen und das nach fast 15 Jah-
ren immer noch nicht behoben worden war. Ein Grund fiir die Unregelméfigkeit der
Treffen des Sachverstindigenausschusses lag ndmlich sicherlich in der finanziellen
Lage der ILO, die stark von den Beitréigen der Mitgliedstaaten abhing. Solche finan-
ziellen Engpésse zeigten aber eindeutig, dafl die ILO die soziale Sicherheit nur wie
ein Anliegen wie jedes andere betrachtete und sie auf diesem Gebiet nicht mehr Zeit
und Geld investieren wollte. Es waren Entscheidungen dieser Art, die der Genfer
Organisation ihre Uberlegenheit auf dem sozialen Gebiet gekostet haben, und nicht
so sehr die Verschiebung der Interessen auf die Entwicklungsldnder, denn neben der
technischen Zusammenarbeit hitte die ILO ebenfalls eine aktive europdische Regio-
nalpolitik betreiben kénnen.

Die Diskussionen iiber die Arbeitsunfille und die Berufskrankheiten ei-
nerseits und die Leistungen bei Invaliditit und Alter sowie an Hinterbliebene
andererseits bildeten nur eine Ergdnzung der schon 1959 gefiihrten Debatten.62 Die
Empfehlungen des Sachverstéindigenausschusses fiihrten zu zwei internationalen
Urkunden: Das Ubereinkommen Nr. 121 iiber Leistungen bei Arbeitsunfillen und
Berufskrankheiten (1964) und das Ubereinkommen Nr. 128 iiber Leistungen bei
Invaliditst und Alter und an Hinterbliebene (1967). Inhaltlich brachten diese Uber-
einkommen keine sonderlichen Neuerungen fiir die industrialisierten Staaten, denn es
muBte ein Mittelweg zwischen allen Mitgliedstaaten gefunden werden, was eine
Nivellierung der Bestimmungen nach unten bedeutete. Der Kreis der geschiitzten
Personen wurde so elastisch definiert, da3 es fiir die europdischen Staaten kein
Problem darstellte, die Bedingungen der Ubereinkommen zu erfiillen. Die niedrigen
Anspriiche fiir die européischen Staaten konnten zu keiner Verbesserung der Lage in
Westeuropa fiihren. Man darf deshalb annehmen, daf3 das Interesse an den neuen
Ubereinkommen nur hoflich war.

Die vom 6. bis zum 18. Mirz 1967 stattfindende Tagung setzte die Revi-

sionsarbeiten fort und konzentrierte sich dabei auf die letzten noch nicht behandelten

6l ibid., 8. 2.
62 cf. Annexe I et Annexe 1. Rapport de la Commission d’experts pour la sécurité sociale. Genéve, 26
novembre — 8 décembre 1962, in: ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1003-200.
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Punkte.®3 Im gleichen Jahr wurde das néchste Ubereinkommen von der ILO-Arbeits-
konferenz durch die Mehrheit der Vertreter angenommen: Ubereinkommen Nr. 128
liber Leistungen bei Invaliditdt und Alter und an Hinterbliebene. Dieser Ausschuf
konzentrierte sich auf die Revision der Vorkriegsiibereinkommen iiber die #rztliche
Betreuung. 1969 wurde dann ein neues Ubereinkommen zu diesem Thema, das
Ubereinkommen Nr. 130 iiber drztliche Betreuung und Krankengeld, verabschiedet.
Erst bei dieser Sitzung sprach man das Thema der Familienleistungen an. Zur Erinne-
rung: Die ILO hatte dieses Thema wihrend des Krieges ausgeklammert, obwoh! die
Vorbildstaaten wie Neuseeland und Grofbritannien KindergeldmaBnahmen einge-
fiihrt hatten. Die ILO hatte sich bei ihren Projekten im Bereich der sozialen Sicher-
heit (mit Ausnahme des Ubereinkommens Nr. 102) nicht mehr mit dieser Problema-
tik auseinandergesetzt. Die im Ubereinkommen Nr. 102 verfaBite Regelung schien
den ILO-Verantwortlichen ausreichend zu sein. Der Sachverstindigenausschuf ver-
trat eine andere Meinung und hielt an dem Prinzip fest, dal ,,pour chacune des éven-
tualités couvertes par la convention concernant la norme minimum (n°102), un ins-
trument séparé devrait établir une norme supérieure.*64 Die Herangehensweise an das
Problem verdeutlichte den Riickstand, den die ILO nun auf einigen Gebieten hatte.
Lange Zeit hatten die ILO-Normen als Mafigabe gedient, die die Mitgliedstaaten als
Muster betrachten sollten. In den meisten Fillen hatten dabei zweifellos die fort-
schrittlichsten Mafnahmen in dem einen oder anderen Land der Genfer Organisation
wiederum als Vorbild gedient (cf. z. B. der Beveridge-Bericht und die Empfehlungen
Nr. 67 und 69). Die Lage dnderte sich anscheinend ab dem Ende der 1950er Jahre.
Wihrend die ILO frither selber die Vorgaben festgelegt hatte, konnte sie von nun an
nur noch dem Tempo der Mitgliedstaaten zu folgen versuchen und ihre Bestimmun-
gen an die der am weitesten entwickelten Linder anpassen. Dabei ist schwer zu
kldren, inwieweit die Aufnahme der Entwicklungslinder in die ILO-Gremien zu die-
ser Positionsverschiebung beigetragen hat. Eine Antwort auf diese Fragestellung
wiirde Aufschlull geben, ob die ILO selbst diesen Riickstand gegeniiber den
industrialisierten Landern in Kauf genommen hat, um sich den anderen Weltregionen

zu widmen, oder ob sie von dem Tempo der Neuerungen in Europa, Nordamerika

63 Report of the Commission of Social Security Experts, 6 — 18 March 1967 (CSSE/D.1.1967), in:
ILO-Archiv: Aktenmappe SI-CSSE 1004-501(A).

64 CRAIG, Isabel/TOMES, Igor: ,Origines et activités de la Commission d’experts pour la sécurité
sociale de I'OIT", in: Revue internationale de sécurité sociale 4/1969, S. 566.
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und Ozeanien tiberrascht worden ist und ihm nicht folgen konnte. Leider gibt es
keine ausreichenden Hinweise fiir die eine oder andere Interpretation.

Von vielen wurden diese neuen Ubereinkommen im Bereich der sozialen
Sicherheit als eine Art hhere Norm bewertet. Ein Teil der Argumentation des Sach-
verstidndigenausschusses griindete auf einer dhnlichen Idee.%’ Die verlangten Niveaus
der neuen Ubereinkommen waren tatsichlich hoher. Sie bildeten jedoch fiir die west-
europdischen Staaten kaum einen Anreiz, die nationale Gesetzgebung zu verbes-
sern.66 Vor allem war aber die Uberarbeitung der Vorkriegsiibereinkommen Ende der
1960er Jahre immer noch nicht beendet. Nach Aussage von Guy Perrin konnten die
Experten erst 1988 ihre Arbeit beenden, also vier Jahrzehnte nach der Vorgabe des
Vorstandes des Sachverstindigenausschusses von 1949.67 Wahrend sich der Riick-
stand der ILO gegeniiber der Gesetzgebung der fortschrittlichsten Staaten in gewisser
Hinsicht rechtfertigen 146t, gibt es keine rationale Erklarung fiir dieses langwierige
Verfahren. Selbst die Anhdufung von Arbeit aus den anderen Tétigkeitsbereichen
wire nur ein Scheinargument, denn es vergingen insgesamt vier Jahrzehnte, um alle
zwischen 1925 (Nr. 17) und 1936 (Nr. 56) verfaBten Ubereinkommen zu erneuern. In
der Zeit, in der sich der Sachverstindigenausschufl mit dieser Arbeit befafite, konnten
nur beschridnkt andere Themen auf die Tagesordnung gesetzt werden, was der ILO
sicherlich nicht half, mit den fortschrittlichsten Liandern Schritt zu halten. Es handelte
sich zwar nicht um eine Periode wie zwischen 1935 und 1945, in der die Sozialpoli-
tik sich in einer wahren Aufbruchstimmung befand, aber es kamen trotzdem Neue-
rungen hinzu wie zum Beispiel die Dynamisierung der Renten, die die Genfer Orga-
nisation nur oberfldchlich behandeln konnte.

Der positive Aspekt dieser Uberarbeitung von alten Ubereinkommen war
der weltweit unternommene Versuch, eine minimale Harmonisierung der Soziallei-
stungen zu erreichen. Die Angleichung der Gesetzgebungen der mehr als 100 ILO-
Mitgliedstaaten schien zwar etwas utopisch, aber durch eine einheitliche Vorgabe an
alle wurde zumindest die Richtung gewiesen, wie der soziale Schutz auszusehen
habe. Die Ubereinkommen hatten zwar keine bindende Kraft, aber auch bei einer
Nichtratifikation konnte jeder ILO-Rechtstext durchaus eine positive Wirkung auf

nationale Gesetzgebungen haben. Als Beispiel kann man die Empfehlungen Nr. 67

65 PERRIN, Guy: ,,Réflexions sur cinquante années de sécurité sociale”, in: Revue internationale du
travail 99 (mars 1969), S. 301.
66 ¢f. Ubereinkommen Nr. 118, Nr. 121, Nr. 128 und Nr. 130.
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und 69 von 1944 anfiihren, die nur grob die Richtlinien vorgaben und dennoch eine
nicht zu unterschétzende Wirkung auf die nationalen Gesetzgebungen entfalteten.

Die europaischen Staaten hatten sich, wie jetzt zu untersuchen sein wird,
ein wenig aus der ILO zuriickgezogen, um auf regionaler Ebene ihre Projekte in die-
sem Bereich fortzusetzen. An den meisten dieser Projekte war die ILO beteiligt, was
den Leistungsunterschied zwischen den innerhalb der ILO erzielten Ergebnissen und
den Errungenschaften in Westeuropa in Zusammenarbeit mit ihr um so erstaunlicher
macht. Dieser Umstand zeugt vom immer noch vorhandenen Fachwissen der ILO-
Experten. Das Problem kann daher wohl nicht in der Abteilung fiir soziale Sicherheit
gelegen haben und wahrscheinlich auch nicht im Sachverstindigenausschuf fiir so-
ziale Sicherheit, denn jedes Mal, wenn dieser einberufen wurde, kam es einige Jahre
danach zur Verabschiedung eines ILO-Ubereinkommens. Die Berichte des Aus-
schusses haben vermutlich das Annahmeverfahren sogar beschleunigt. Das Problem
muf} eher bei der Internationalen Arbeitskonferenz oder beim ILO-Verwaltungsrat
gesucht werden. Vor allem letztere Institution, oder besser gesagt die Arbeitgeber-
vertreter, haben sich gegen sozialpolitische Tagesordnungspunkte gestellt.68 Im Rah-
men des ILO-Verwaltungsrats wurden die grundlegenden Entscheidungen iiber die
Politik und die Ausrichtung der ILO getroffen, was die Verzogerung der Revision der
Ubereinkommen erklart. An den Verzdgerungen haben die Verhandlungsparteien oft
einen wichtigen Anteil. Deshalb soll die Haltung der Mitgliedstaaten innerhalb der
ILO kurz beleuchtet werden.

Entscheidend fiir die ILO und alle anderen internationalen Organisation
war die Politisierung der Debatten. Solange sich die ILO bei ihrer Arbeit auf die
»technical and “non-controversjal” aspects“®® konzentrierte, hatte sie nur wenig
Miihe, die westeuropdischen Staaten an den Verhandlungstisch zu bringen und mit
ihnen ein fiir alle zufriedenstellendes Abkommen zu schlieBen. Das Internationale
Abkommen iiber die Soziale Sicherheit der Rheinschiffer ist dafiir das Paradebei-
spiel: Das Problem des sozialen Schutzes der Rheinschiffer war fiir alle Staaten ein
Problem; die politische Brisanz war dabei keine Hiirde, und die Losungen be-

schrénkten sich auf technische Anpassungen der vorhandenen Systeme. Sobald die

67 ¢f. PERRIN, Guy: Histoire, S. 588.

68 Es wurde weiter oben schon auf diese Problematik eingegangen. Zur Erinnerung, cf. Minutes of the
137" session of the Governing Body, Geneva, 29 October-1 November 195 7, Geneva: International
Labour Office 1958, S. 20-24.
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ILO oder die europiischen Regionalorganisationen die Schwelle der reinen techni-
schen Koordinierung der europdischen Sozialsysteme iiberschritten, bildete sich unter
den Verhandlungsparteien ein erheblicher Widerstan