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

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

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

Carlos Saavedra Lamas, Jahrbuch des argentinischen Auflenministeriums, 1938

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

Gemeinfrei?

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

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

pg [31.03.2024].
3 Evans 2023.
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2. Institutionen, Akteure und Koordination der Sozialpolitik zwischen Europa und Amerika

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

« erstens gemeinsame Normen und Vorstellungen, die ein wertebasiertes Han-
deln gemeinschaftlich moéglich machen;

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

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

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

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

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

12 Haas 1992, S. 3.
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Argentinien im Kontext transnationaler Politik

Bereits vor der Gritndung der ILO gab es Formate des Austausches und internatio-
nale Abkommen iiber Sozialpolitik, die meist auf Expertenkonferenzen in Europa
beschlossen wurden. Argentinische Juristen, Mediziner und Okonomen, eine Grup-
pe von Akteuren, die seit Beginn des 20. Jahrhunderts eine zunehmend bedeutende
Rolle als politische Berater spielte, waren zwar selten auf europiischen Kongressen
vertreten. Dennoch verfolgten sie aufmerksam die neuesten Entwicklungen in der
Arbeits- und Sozialpolitik anderer Linder. Der Blick ins Ausland war von Anfang
an ein wichtiger Faktor bei der Entwicklung von Sozialreformen. Die Sozialpolitik
bildete ein Handlungsfeld, auf dem viele argentinische Politiker und Experten ihr
Land als fortschrittlich und gleichberechtigt mit anderen Nationen betrachteten.”
Von Beginn an hatte die Beschiftigung mit Sozialpolitik in Argentinien eine trans-
nationale Dimension. Dies lag an der hohen Reputation, die europiische Nationen
bei argentinischen Experten genossen und deren sozialpolitische Entwicklung im-
mer wieder als Referenz fiir Argentinien galt.”* Die mafigeblichen Treiber dieses
argentinischen Blicks nach Europa waren argentinische Experten, die Teile ihrer
Ausbildung hiufig in Europa absolviert hatten und auf Wissenschaftskongressen
stindig mit Europiern in Kontakt traten. Dies bedeutete vor allem, dass Experten
im Departamento Nacional del Trabajo, DNT, sozialpolitisch relevante Ereignisse und
Neuerungen aus anderen Lindern beobachteten und kommentierten. Auch auslin-
dische Sozial- und Arbeitsgesetze standen Modell fiir sozialpolitische Vorsté3e aus
dem DNT, die der Politik vorgelegt wurden. Argentinische Arbeitsrechtsexperten
studierten die europiischen Sozialgesetzsysteme, aber entwickelten auch ein eige-
nes Verstindnis von Sozialpolitik fiir die Linder des Cono Sur.” Tendenzen einer
Emanzipation der argentinischen und amerikanischen Sozialwissenschaft von der
europdischen sind durchaus erkennbar, wenn man die Ausrichtung der internatio-
nalen Wissenschaftskongresse in dieser Zeit betrachtet. Der Congreso de Ciencias So-
ciales de los Estados Americanos fand im Jahr 1916 in Tucumadn statt, einer historisch
bedeutenden Stadt, die einhundert Jahre zuvor Schauplatz des Congreso de Tucuman,
der ersten Unabhingigkeitsversammlung im Vizekénigreich Rio de la Plata, gewe-
sen war. Die Stadt diente 1916 als Konferenzort fiir Sozialwissenschaftler, die aus
verschiedenen Lindern des amerikanischen Doppelkontinents kamen. Dies zeigt
mit welchem Selbstverstindnis die argentinischen Veranstalter den Wissenschafts-
kongress abhielten: Die Selbststindigkeit der amerikanischen, vor allem der latein-
amerikanischen Linder wurde hier unter Beweis gestellt, da bei Wissenschaftskon-
gressen in dieser Zeit fast immer die europiischen Staaten Gastgeber waren, bei

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

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

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

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

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

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

»Wiirde eine vorsorgliche Mafinahme die Giiterproduktion in einem bestimmten
Wirtschaftszweig erheblich verteuern, konnte dieser auf dem Weltmarkt nicht
mehr mit Lindern konkurrieren, in denen diese Manahme nicht angewendet
Wil’d..«zO

Die Annahme, dass Sozial- und Arbeitsgesetze die internationale Wettbewerbsfi-
higkeit fiir argentinische Unternehmen beeintrachtigten, war ein Argument fiir
eine internationale Abstimmung bei angedachten Arbeits- und Sozialreformen. Die
kausale Verkniipfung von Sozialpolitik mit 6konomischer Wettbewerbsfihigkeit
machte die soziale Frage immer stirker zu einem wissenschaftlichen Problem.
Fir die Losung der sozialen Frage wurde es immer wichtiger, die komplexen In-
terdependenzen einer modernen Industriegesellschaft zu beriicksichtigen. Daher
erlangten die Sozialwissenschaften eine neue Relevanz und entwickelten zuneh-
mend positive wissenschaftliche Grundsitze. Viele Intellektuelle und Experten
in Argentinien hofften, auf dieser Grundlage eine wissenschaftlich fundierte Lo-
sung fir die soziale Frage zu finden. Die Sozialwissenschaft wurde etwa seit der
Jahrhundertwende immer stirker als exakte oder positive Wissenschaft betrieben,
das heifdt empirische Methoden nahmen verstirkt Einzug in die Sozialpolitik-
Forschung und l6sten die normativ orientierte historische Sozialwissenschaft ab.
Reale soziale Probleme wurden durch staatlich durchgefithrte Statistiken messbar
in Zahlen ausgedriickt, die von der empirischen Wissenschaft verarbeitet werden
konnten. Die akademischen Debatten fithrten zum Methodenstreit, der in der
deutschsprachigen Sozialwissenschaft ausgetragen wurde und bei dem es im Kern

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

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

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

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

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

Die Internationale Vereinigung fiir gesetzlichen Arbeiterschutz war bereits eine verstetigte
internationale Organisation, die nachhaltige Reformen in den internationalen Ar-
beitsstandards anstrebte und als stindiges Gremium mit internationalen Experten
besetzt war. Vor allem wurden dort Regelungen zur Frauen- und Kinderarbeit sowie
zum Gesundheitsschutz getroffen. Die Organisation trafinternationale Absprachen
auf ihren Kongressen, auf denen Experten iiber Probleme des Arbeitsschutzes dis-
kutierten und Konventionen aushandelten, um nationale Gesetze international an-
zugleichen. Fiir Ruzo waren diese Kongresse sowie die zahlreichen Publikationen
der Vereinigung essenzielle Bausteine fiir eine internationale Arbeitspolitik, deren
Studium in Argentinien auf hohes Interesse stief3.? Er charakterisierte die Vereini-
gung als ein transnationales Organ von Sozialpolitik, dessen Funktion nicht nur in
der Koordinierung und Zusammenfithrung nationaler Gesetzgebung bestand, son-
dern auch die stetige Produktion von Wissen tiber Sozialpolitik war.

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

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

25  Ebd., S.315.

26  Arellano Ortiz 2019; Deciancio 2016.

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

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

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

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

28 Ebd, S.968.

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

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

32 Ruz01918, S.336ff; Unsain 1925, S. 46f.

33 Unsain1925,S. 47.

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

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

36 Unsain192s,S. 52.
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des Ersten Weltkriegs hoch, die eigenen durchaus fortschrittlichen Gesetze in ei-
nem internationalen Rahmen fortzuentwickeln.

Die ILO zwischen Universalismus und Eurozentrismus

Die ILO war eine internationale Organisation, die als transnationale Plattform zu
verstehen ist, auf der der Austausch unter Expertinnen und Experten institutiona-
lisiert, organisatorisch strukturiert und zeitlich verstetigt wurde. Denn zuvor wa-
ren es stets internationale Kongresse gewesen, die durchaus aufeinander aufbauen
konnten und auch - wie das Beispiel der Haager Konventionen fiir die Regelung der
Landkriegsordnung zeigt — internationale Wirkung hatten. Doch fehlte es an einem
Forum, das in dhnlicher Form inklusiv fitr Linder der Siidhalbkugel war und verste-
tigtes Wissen tiber Sozialpolitik produzierte. Obwohl die ILO zunichst unter dem
Dach des Volkerbunds organisiert werden sollte, stellte sich schnell heraus, dass ei-
ne eigenstindige und unabhingige Organisation sinnvoller war.*” Somit verfiugte
die ILO iiber ein eigenes Budget und Autonomie in ihren Entscheidungen. Die ILO
setzt sich zusammen aus einem System dreier Organe: Das International Labour Of-
fice oder kurz Bureau als das stindige Sekretariat der ILO und die zentrale Schalt-
stelle fiir die Gesamtaktivititen der ILO, die es unter der Aufsicht des Verwaltungs-
rats und unter der Leitung des Generaldirektors vorbereitet. Das Bureau fungiert
als zentrales Nervensystem der Organisation sowohl intern als auch extern. Ebenso
ist dort der wissenschaftliche Korpus der Organisation angesiedelt. Der Governing
Body ist das Exekutivorgan der ILO und das Verwaltungsratsorgan des Bureaus. Es
trifft Entscheidungen zur ILO-Politik allgemein, legt die Tagesordnung der Inter-
nationalen Arbeitskonferenz fest, bereitet den Haushalt der Organisation vor und
wahlt den Generaldirektor. Die Internationale Arbeitskonferenz ist als internationales
(nicht gewihltes) Parlament zu verstehen und vereint die Delegierten der nationa-
len Regierungen, Arbeitnehmer und Arbeitgeber der Mitgliedsstaaten der ILO mit-
samt ihren Beraterinnen und Beratern. Die Konferenz tagt in der Regel einmal im
Jahr, um internationale Konventionen zu beschlief3en, den Haushalt der Organisati-
on zu verabschieden und den Governing Body zu wihlen.*® Viele Regierungsvertreter
auf den Arbeitskonferenzen waren Beamte, die die Arbeits- und Sozialgesetze in ih-
ren Lindern verantworteten, es handelte sich also um Expertendelegationen. Die
Delegierten der Arbeitgeber und Arbeitnehmer wurden in Absprache mit den re-
prisentativsten nationalen Organisationen der Arbeitgeber und Arbeitnehmer no-
miniert. Der wichtigste Grundsatz der ILO war und ist die parititische Besetzung
der Verfassungsorgane nach einer dreiteiligen Logik: Regierung, Arbeitnehmer und

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

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

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

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

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

Quelle: Grandjean 2017, modifizierte Darstellung

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

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

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

42 Van Ginneken 2006, S. 118f.

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

45  Zimmermann 2013, S. 83.

46  Stagnaro 2017, S.119f.
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Konferenzen der ILO bereits bemerkbar. Es verwundert daher nicht, dass Argen-
tinien von der ILO von Beginn an als aktives Mitglied wahrgenommen wurde und
als einziges lateinamerikanisches Land einen Sitz im Governing Body erhielt. Fiir Ar-
gentinien war dies ein Prestigeerfolg. Der Historiker Andrés Stagnaro begriindet
die frithe Einbindung Argentiniens in den Governing Body damit, dass es als einziges
Land aus Lateinamerika eine vollstindige Delegation nach Washington entsandte
und deren Partizipation durch zahlreiche Wortmeldungen und Debattenbeitrige
einen positiven Eindruck bei anderen Delegierten hinterlief3. Zudem war Argenti-
nien das zweitgrofite Land in Lateinamerika mit einer existierenden Industrie und
aufstrebenden Arbeiterschaft.*” Auch der Status als gré8te Okonomie des siidlichen
Teils des Doppelkontinents war ein Grund fiir die Sonderbehandlung Argentiniens
in der ILO. Die Einbindung von souveranen Staaten aufderhalb Europas sollte dem
universellen Anspruch der ILO gerecht werden, den sie mit der Zustindigkeit fiir die
Arbeitsrechte in allen Lindern begriindete. Aber die Organisation fuhr tatsichlich
eine stark auf Europa ausgerichtete Politik, was sich nicht nur in den Politikschwer-
punkten, sondern auch in der Besetzung von Spitzenposten in den Anfangsjahren
widerspiegelte.*®

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

47  Ebd., S.121.

48  Maul 2019, S.73.

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

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

CARAS v CARETAS

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

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

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

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

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

54  Rinke 2015, S. 225.
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ren.” Diese Erniichterung sollte als »Wilsonianische Enttiuschung« oder »decep-
cién wilsonista« in die Geschichte eingehen, da die Hoffnungen zerstért wurden,
mit den USA einen starken Partner fiir das Selbstbestimmungsrecht der Volker zu
haben, alles das — was Prisident Woodrow Wilson versprochen hatte.*® Doch die
Vereinigten Staaten zogen ihr Engagement gleich nach den Pariser Friedenskonfe-
renzen in den neuen Institutionen zuriick und so wurden sie von Europa dominiert,
ohne dass die USA sich daran stérten. Exemplarisch dazu illustrierte die populi-
re argentinische Zeitschrift Caras y Caretas auf ihrer Titelseite im Oktober 1920 das
Machtgefille zwischen Argentinien und den europiischen Staaten innerhalb der
Strukturen des Volkerbundes (Abbildung 2-5). Sichtlich beeindruckt und itberrascht
wirkt dort die Figur des argentinischen Aufienministers Honorio Puyerred6n ange-
sichts der schieren GrofRe und Ubermacht der anderen Staaten, die Argentinien ge-
geniiberstehen. Die Karikatur bezieht sich auf die Ablehnung der von der argentini-
schen Delegation eingebrachten Resolution zur Aufnahme aller souverdnen Staaten
in die Genfer Institutionen durch die Vélkerbundkonferenz (1920).>” Der Karikatu-
rist bewertete das selbstbewusste Handeln Argentiniens auf der Konferenz mit dem
anschlieRenden Verlassen der Delegation unter Protest als hastig und iiberstiirzt
(»apuros«), hier dargestellt mit einer tiberforderten Figur des Honorio Puyerredén,
der mit grofRen Erwartungen, dargestellt als vollgepackte Koffer, zum Volkerbund
gekommen war.

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

55  Simonoff1996.

56  Rinke 2015, S. 230.

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

58 International Labour Office: Official Bulletin, 1 (Apr. 1919-Aug. 1920), 1923, S. 463.
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Abbildung 2-5: Caras y Caretas, 23.10.1920, Nr.
1151
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Die Beschwerde wurde durch zahlreiche lateinamerikanische Staaten, inklusive
Argentinien, sowie weiteren aulereuropdischen Staaten unterstiitzt. Sie bezogen
sich auf eine Resolution der Internationalen Arbeitskonferenz aus dem Jahr 1919,
in der sich die Delegierten zahlreicher Staaten mehrheitlich fiir eine modifizierte
Zusammensetzung des Governing Bodys ausgesprochen hatten, ohne dass dies aller-
dings Konsequenzen hatte.”® Die lateinamerikanischen Staaten dringten auf eine
stirkere Reprasentation, weil der Governing Body ein machtpolitisches Zentrum war,
das federfithrend in der Vorbereitung und Durchfithrung der Konferenzen war. Die
Beschwerde der Lateinamerikaner zeigte Wirkung: Eine Modifikation des Artikels
393 des Vertrages von Versailles, der die Zusammensetzung des Governing Bodys re-
gelte, wurde zwei Jahre nach der kubanischen Beschwerde von der Internationalen
Arbeitskonferenz im Jahr 1922 formell angenommen. Die neue Regelung vergab je-
weils acht Sitze parititisch an Staaten mit sogenannter hoher industrieller Relevanz

59  Ebd., S. 464; Boletin del Departamento Nacional del Trabajo, 45, 1920, S.184.
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und an weitere Staaten mit geringerer industrieller Entwicklung, wobei von letzte-
ren sechs Sitze an aufiereuropiische Staaten vergeben wurden.® Welche Staaten
zu den sogenannten Staaten mit hoher industrieller Relevanz (»countries of chief
industrial importance«) fielen, wurde vom Rat des Volkerbundes entschieden und
sollte sich an allgemeinen wirtschaftlichen und strukurellen Indikatoren orientie-
ren. Die lateinamerikanischen Linder hatten nun scheinbar ihr Ziel erreicht, denn
diese Modifikation witrde ihnen eine deutlich stirkere Reprisentation als zuvor ga-
rantieren. Es war auch im Interesse Argentiniens, dass der Governing Body eine stir-
kere lateinamerikanische Reprisentation bekam und somit das Gewicht zuguns-
ten der Region verschoben wiirde. Denn die Linder Lateinamerikas, insbesonde-
re des Siidkegels, wiesen dhnliche sozio6konomische Strukturen auf, sodass hiu-
fig eine gemeinsame Position zu Arbeits- und Sozialgesetzgebungen bestand und
ein Fehlen des argentinischen Reprisentanten verkraftet werden konnte. Die Repri-
sentation der lateinamerikanischen Staaten im Governing Body folgte nach einem in
der Regel vierjihrigen Rotationsprinzip, an dem Argentinien (1919-1922;1925-1928;
1928-1931), Chile (1922-1925) und Brasilien (1931-1934) teilnahmen.®* Die Vertreter
Argentiniens sind in Tabelle 2-1 aufgefiihrt.

Tabelle 2-1: Reprisentation Argentiniens im Governing Body

Zeitraum Vertreter Funktion

1919-1922 Marcelo T. de Alvear Botschafter in Paris

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

1926-1927 Alejandro Unsain Departamento Nacional del Trabajo; Pro-

fessor fiir Arbeitsrecht an der Universidad
de Buenos Aires

1927-1931 José Maria Cantilo Botschafter beim Volkerbund

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

Quelle: eigene Zusammenstellung, ILO

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

67 Unsain1925,S.72.

68 International Labour Office: Report of the Director General 1922, S. 630.

69 Ebd., S. 631

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

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

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

71 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1925, S.188.

72 Marinelli1970, S.101.

73 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1928, S. 253.

74 Kuba hatte biszumJahr bereits16 Konventionen innerhalb kiirzester Zeit ratifizieren kénnen,
Chile ratifizierte 1925 acht Konventionen.
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gierungsdelegierte Augustin Araya auf sechsten Internationalen Arbeitskonferenz
optimistisch, dass das argentinische Parlament im selben Jahr tiber die ersten ILO-
Konventionen aus der Washingtoner Konferenz beraten wiirde und diese im dar-
auffolgenden Jahr abgeschlossen sein wiirden. Er wies zudem den Vorwurf zuriick,
dass Argentinien sich zu wenig um Arbeitsschutz und Arbeitsreformen bemithe und
verwies vielmehr auf die Besonderheit Argentiniens hin, ein grofies Land mit einer
kleinen Bevolkerung und Verwaltungsstruktur zu sein, sodass die politischen Insti-
tutionen etwas mehr Zeit benétigten als in Europa.”

Um den Ratifikationen in Argentinien niher zu kommen, versuchte die Regie-
rung bei der ILO giinstige Bedingungen in den Konventionen auszuhandeln, mit
denen sich das Parlament moglicherweise einfacher iiberzeugen liefd. Exemplarisch
dafiir ist das Auslosen eines Sonderparagrafen, das der argentinischen Regierung
gemeinsam mit anderen Lindern auf der Konferenz von 1927 gelang. In der Ver-
fassung von 1919 hatte die ILO mit einem wichtigen prozessualen Zusatz iber die
Anwendung von Konventionen in weniger industriell entwickelten Lindern Zuge-
stindnisse an auflereuropiische Linder gemacht, indem sie regionale Ausnahmen
genehmigte, in denen ILO-Konventionen nicht gelten mussten.”® Mit dem Zusatz
sogenannter »diinn-besiedelter« Linder (»sparsely populated countries«) wurde ei-
ne Ausnahmeregelung getroffen, die besagte, dass Linder die Konventionen auf An-
trag dort nicht umzusetzen hitten, wo die territorialen Gegebenheiten eine effek-
tive Umsetzung gewisser Konventionen nicht moglich machte. Die argentinische
Regierung erwirkte im Jahr 1927 gemeinsam mit Spanien, Siidafrika und Australi-
en diese Ausnahmegenehmigung fiir die Einrichtung von Krankenversicherungen
in ihren Lindern. Die Ausnahme wurde mit der Gr62e von Territorien, mangeln-
der Erwerbsbevolkerung und fehlender Kommunikationskanile begriindet.”” Diese
Modifikation der Anwendung sollte eine einfachere Anwendung durch die nationale
Regierung erméglichen und die Hitrden fiir eine Ratifikation senken, jedoch fithr-
ten die Ausnahmeregelungen auch dazu, dass selektive Diskriminierung begiins-
tigt wurde.” Die Bemiithungen der argentinischen Delegation sollten trotz alledem
nicht belohnt werden, denn die Konvention Nr. 24 wurde nie von Argentinien rati-
fiziert.

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

75  International Labour Office: Record of proceedings of the International Labour Conference,
7,1925, S.151.

76  Maul 2019, S. 74.

77  Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1928, S. 295.

78  Seekings 2010, S. 149.
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kanile in den Cono Sur aufzubauen, die iiber die diplomatische Korrespondenz mit
dem Aufienministerium hinausgingen und somit zur Verbreitung des Wissens iiber
die ILO hitten beitragen konnen. Erst ab 1923 wurde eine spanischsprachige Zeit-
schrift von Seiten des Bureaus herausgegeben, mit dem Spanier Antonio Fabra Ribas
als Herausgeber. Fabra Ribas war ebenso zustindig fiir die Kommunikationskanile
des Bureaus zu Lateinamerika, was nicht unumstritten blieb. Die Kritik der Argen-
tinier und Lateinamerikaner blieb allerdings nicht ungehért. Ab Mitte der 1920er
Jahre verstirkte das Bureau seine Versuche, einen besseren Zugang zu den latein-
amerikanischen Staaten, vor allem den Lindern des Cono Sur, zu erhalten.

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

79  International Labour Office: Report of the Director General 1925, S.171.

80  Der Besuch von hochrangigem ILO-Personal wurde beispielsweise in den Arbeiten von Nor-
berto Ferreras untersucht. Vgl. dazu: Ferreras 2013.

81  Maier 2014, S.99.

82  Congreso de la Nacion Argentina: Diario de sesiones de la Cimara de Diputados, Tomo 1,
1925, S. 488.
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nun moglich, da die Politiker die Note und Bediirfnisse der Arbeiter viel besser als
zuvor kannten.® Auch spitere Reisen hochrangiger ILO-Spitzenvertreter wie von
Harold Butler und John Winant sollten, so die einhellige Interpretation der argenti-
nischen Zeitgenossen, zur Verbesserung der Beziehungen beitragen.? Das Ansehen
Argentiniens als progressives Land in Sachen Sozialpolitik wurde, so die Einschit-
zung von Carlos Saavedra Lamas, eindeutig erhoht.®

Die Stirkung der institutionellen Verbindungen trug zu einer verbesserten
Kommunikation in den Folgejahren, insbesondere in den 1930er Jahren bei. Dazu
zihlten der Aufbau eines engen Korrespondentennetzes sowie die Ausrichtung
zweier regionaler internationaler Arbeitskonferenzen in Santiago de Chile (1936)
und Havanna auf Kuba (1939).%¢
len Veranderung von Lateinamerikanern selbst aus. In der Sitzung des Governing

Oftmals ging die Initiative dieser institutionel-

Bodys in Berlin im Oktober 1927 dringten etwa Alejandro Unsain, gemeinsam mit
Vertretern aus Chile und Uruguay auf die Einrichtung von Korrespondenzbiiros
in Lateinamerika, um die Position des Bureaus im Meinungsbild der dortigen Of-
fentlichkeit zu stirken. Denn weiterhin fiel die gesamte Region Lateinamerika in
die Zustindigkeit des spanischen ILO-Mitarbeiters Fabra Ribas, der von Madrid
aus arbeitete. Ein erstes kleines Korrespondenzbiiro in Buenos Aires wurde 1932
mit einem argentinischen Rechtswissenschaftler Rail Migone besetzt, mit dem
sich das Bureau einen besseren Zugang zum siidlichen Kontinent erhoffte.’’ Ein
weiterer Vorstof? war die Idee, die Ausrichtung von Sitzungen des Governing Bodys
in Montevideo stattfinden zu lassen, da die Sitzungen wechselnd in europiischen
Hauptstidten stattfanden, nicht jedoch auferhalb Europas.®® Ein anderer Aspekt
war die Debatte um die Verwendung der spanischen Sprache auf Internationalen
Arbeitskonferenzen, denn viele Lateinamerikaner, gerade aus den Reihen der Ar-
beiterschaft, sprachen ausschliefilich Spanisch und konnten sich nur schwer auf
den franzosisch- oder englischsprachigen Konferenzen verstindigen, bei denen
es lange Zeit keine spanischsprachige Ubersetzung gab.®® Den Forderungen der
Gruppe um Unsain wurde teilweise entsprochen. Zwar rang sich das Bureau nicht

83 Ebd.

84 International Labour Office: Record of proceedings of the International Labour Conference,
25,1939, S.146.

85  Revista Internacional del Trabajo, 20 (1), 1939, S. 54.

86  Vgl.HerreraConzalez 2013b; Yafiez Andrade 2013. Die Regionalkonferenzen in Lateinamerika
sind bspw. in folgenden Studien untersucht worden: Herrera Gonzélez 2013a; Ferreras 2015;
Arellano Ortiz 2019.

87  Caruso und Stagnaro 2019, S.12; Galer 1998, S. 114.

88 International Labour Office: Minutes of the Governing Body, October 1927, S. 64.

89  Vergleiche hierzu auch die Untersuchung tiber den Versuch der Etablierung der spanischen
Sprache als Amtssprache im Vélkerbund durch Spanien und die lateinamerikanischen Staa-
ten und der Herausbildung einer Hispanidad als kollektive kulturelle Identitat: Fischer 2013.
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durch, Sitzungen auf dem siiddamerikanischen Kontinent abzuhalten, jedoch wurde
ab der Arbeitskonferenz von 1929 eine Gruppe von spanischen Simultaniibersetzern
eingefithrt. Der ILO gelang es auch damit, sich insbesondere in den 1930er Jahren
den Lindern des amerikanischen Kontinentes weiter hinzuwenden.*®

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

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

Nicht nur von der ILO aus gab es Vorstdfie, die Beziehungen zwischen der Or-
ganisation und Argentinien zu intensivieren. Auch die Akteure in Argentinien un-
ternahmen schon frith Anstrengungen, um einen Zugang nach Genf zu erhalten. In
allererster Linie ist das argentinische Aufienministerium zu nennen, das als kom-
munikative Stelle auf formalem Weg zwischen Regierung und Bureau zur transna-
tionalen Vernetzung und zum Austausch iitber Sozialpolitik beitrug. Dem Auflenmi-
nisterium kam dabei tiber seine Verantwortung fiir alle diplomatischen Beziehun-
gendie Rolle der offiziellen Schnittstellte zwischen Argentinien und der ILO zu. Dies
bedeutete, dass der formal diplomatische Austausch iiber das Ministerium lief, das
die offiziellen Kommunikationskanile zum Bureau unterhielt. Das Auflenministeri-
um war dafiir verantwortlich, dass die rechtlichen Schritte zur Ratifikation von Kon-
ventionen eingeleitet wurden und der Politikprozess ins Laufen kam. Dabei traten
argentinische Politiker auch als energische Befiirworter der ILO in Argentinien auf,

90  Ferreras 2011.
91  Bureau International du Travail: Relations with the Argentine Covernment, 1939, ILO-HA, RL
2/1.
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in dem die Aufenminister beispielsweise fiir eine rasche Ratifikation warben, wie
im Fall José Maria Cantilos, der zuvor selbst Delegierter auf den Arbeitskonferenzen
war.”

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

Gerade die in den ILO-Organen beteiligten Akteure wie Alejandro Unsain tra-
ten bereits frith fiir ein starkes Engagements Argentiniens in der Organisation ein.
In Argentinien war Unsain als Prasident des DNT ein anerkannter Experte in der
Arbeits- und Sozialpolitik und galt als Verfechter einer international abgestimmten
Sozialpolitik, was er in zahlreichen Publikationen dufierte, in denen er sich dezidiert
positiv zur ILO positionierte. Damit schloss sich Unsain einer Einschitzung vieler
anderer Sozialpolitikexperten in Argentinien an, die eine internationale Koopera-
tion von Sozialgesetzen befiirworteten, was eine lange Tradition im Denken iiber
Sozialpolitik in Argentinien hatte.” Unsain war in den 1920er Jahren die zentrale
Figur, die sich in der Schnittstelle zwischen Genf und Buenos Aires bewegte. Sein
transnationales Agieren, sei es durch zahlreiche Reisen zu Arbeitskonferenzen, sei-
ne Funktion im Governing Body oder seine zahlreichen Publikationen, zeigt, welchen

92  Revista Internacional del Trabajo, 20 (1), 1939, S. 52ff.

93 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1928, S. 273.

94  Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto: Memoria presentada al Honorable Congreso Na-
cional 1925, S.1478.

95  Referenzen aufinternationale Sozialgesetzgebung finden sich in den Expertenberichten von
Ruzo 1918, S. 307—339; Bunge 1910b. Siehe weiter etwa zu den transnationalen Verflechtun-
gen des DNT: Suriano 2013.
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Wert Unsain als Kommunikator sowohl fiir Argentinien als auch fiir die ILO hatte.
Das Bureau schrieb iiber Unsain in den Reseignements sur les delegués, dass dieser einen
sehr intensiven Austausch pflegte und das Bureau mit wertvollen sachlichen Infor-
mationen zur Rechtslage der Arbeiter in Argentinien versorgte.’® Aber Unsain war
nicht nur fir die Informationsbeschaffung unverzichtbar fir das Bureau. Er trug
maf3geblich zum Verstindnis von Argentinien und Lateinamerika als Ganzes bei der
ILO bei. In einem Telegramm dankte ILO-Direktor Harold Butler Unsain, als dieser
1932 aus seiner Funktion im Govering Body ausschied, fiir seinen bewundernswerten
und engagierten Dienst und betonte, dass es in groféem Maf3e ihm zu verdanken sei,
dass die Beziehungen zu Argentinien so konsequent gut blieben. Er war sich sicher,
dass andernfalls ohne Unsains kluges Handeln die politischen Verinderungen der
letzten Jahre einen nachteiligen Einfluss auf die Beziehungen gehabt hitten. Hier-
mit meinte Butler das Wiedererstarken des Skeptikers Yrigoyen samt des von ihm
betriebenen Protektionismus und politischen Isolationismus in Argentinien am En-
de der 1920er Jahre.

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

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

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

97  BureauInternational du Travail: Argentina, Correspondent at Buenos Aires, 1932, ILO-HA, RL
2/XC 2/1/2.
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um mogliche Missstimmungen zu vermeiden. Stattdessen sollte die Aktion im bes-
ten Fall ignoriert werden.*®

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

Das wichtigste Kommunikationsmedium, in dem die Berichte und Artikel von
Unsain in Argentinien verbreitet wurden, war die offizielle Publikation des DNT.
Die ab 1918 monatlich erschienene Crénica Mensual ging auf Initiative des DNT-Di-
rektors Unsain zuriick, der mit dieser Publikation eine breitere Leserschaft fiir alle

98  Ebd.
99  Unsain 1925, S. 46.
100 Ebd.,S. 48ff.

am 14.02.2026, 15:58:56.


https://doi.org/10.14361/9783839472170-003
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

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

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

101 Die Publikationen des DNT bildeten auch immer die politischen Schwerpunkte und Agen-
den der Regierungssysteme ab. Das DNT begannim Jahr1907 seine Publikationstatigkeit mit
dem Boletin del Departamento Nacional del Trabajo, in dem bereits Referenzen zum Arbeits-
recht in anderen Landern getétigt wurden. Ab 1918 erschien die Crénica Mensual del Depar-
tamento Nacional del Trabajo, in der verstarkt Arbeitsstatistiken verdffentlicht wurden. Nach
dem Militarputsch 1930 fanden starkere Verinderungen im institutionellen Gebilde des DNT
statt, was sich auch auf die Publikationen auswirken sollte. Die Cronica wurde eingestellt und
dafir der Boletin Mensual del DNT und spater der Boletin Informativo del DNT herausgegeben,
die sich vor allem auf Gesetzesinitiativen und Projekte beschriankten und deutlich weniger
Aspekte der internationalen Arbeitspolitik inklusive der Neuigkeiten rund um die ILO be-
inhalteten. Vgl.: Lobato 2007, S. 150.

102 Suriano 2018, S.118.

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

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

tion« entsandt hatte.'®

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

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

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

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

Das Engagement Unsains zahlte sich aus. Die Beziehungen zwischen der ILO
und Argentinien verbesserten sich im Laufe der Jahre merklich. 1927 setzte der ar-
gentinische Innenminister, der reformorientierte Mediziner José Tamborini, eine
ILO-Beratungskommission im Innenministerium ein, die neben Alejandro Unsain
auch Juan Bayetto, einen ehemaligen Konferenzteilnehmer, sowie Daniel Autoko-
letz und Luis C. Garcia aus der Fithrungsebene des DNT umfasste. Die Kommission
sollte neben der Bearbeitung der Questionnaires auch tiber die Konventionen beraten
und deren Anwendbarkeit in Argentinien tiberpriifen, um eine effektivere Zusam-
menarbeit mit der ILO zu gewihrleisten und folglich Ratifikationen zu beschleuni-
gen. Denn noch hatte das Parlament keine einzige Konvention ratifiziert und au-
Rerhalb der involvierten Argentinier im Kosmos der ILO stand fiir viele argentini-
sche Politiker vor der immer noch neuartigen und fremden ILO ein groRes Fragezei-
chen. Transparenz war hier das Stichwort, mit dem versucht wurde, die Arbeit der
ILOverstindlicher zu machen. Uber die Arbeit der argentinischen ILO-Kommission
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von Tamborini wurde transparent berichtet und das DNT hielt auch interne Streit-
punkte nicht aus der Veréffentlichung zuriick. Ein kontroverser Punktinnerhalb der
Kommission betraf die Frage nach dem rechtlichen Status von ILO-Konventionen in
foderalen Politiksystemen wie Argentinien. Der Prisident des DNT, Luis C. Garcia,
vertrat die Ansicht, dass die Konventionen auf féderaler Ebene lediglich als Emp-
fehlungen an die Provinzregierungen formuliert werden sollten. Dies begriindete er
damit, dass die Gesetzgebungskompetenz in bestimmten Bereichen, wie beispiels-
weise dem Mindestlohn, bei den Provinzen lag, und folglich die foderale Regierung
kein Gesetz zu diesem Thema erlassen konnte.”™ Auch in den folgenden Jahren hielt
das DNT keine kritischen Berichte zuriick. Diese bezogen sich auf Probleme der
Auswahl von Delegationen auf Arbeitskonferenzen oder verglichen die Ratifikati-
on und Anwendung von ILO-Konventionen in anderen Lindern mit der langsamen
Entwicklung in Argentinien.”™ Im Jahr 1930, dem letzten Erscheinungsjahr der Cré-
nica vor dem Militidrputsch in Argentinien, waren die Autoren im DNT schlielich
so weit, dass der Questionnaire nicht nur abgedruckt, sondern auch die Bedeutung
der ILO-Politik fiir Argentinien kommentiert wurde."* Die DNT-Funktionire und
andere Arbeitsexperten fithrten das fort, was Unsain begonnen hatte. In den Reseig-
nements sur les delegués schrieb das Bureau, dass Alfredo Colmo, Regierungsdelegier-
ter auf zwei Arbeitskonferenzen sowie Universititsprofessor, mehrere ILO-bewer-
bende Artikel veroffentlicht habe und zu einem wichtigen Multiplikator der ILO in
Argentinien wurde.™

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

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

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

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

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

114 Dieswar nicht nurin Bezug auf die ILO so, sondern das DNT hatte auch in anderen Bereichen
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am 14.02.2026, 15:58:56.


https://doi.org/10.14361/9783839472170-003
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

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

hervorhob. Er warnte in Richtung seiner Regierung in Argentinien und andere ame-
rikanische Staaten eindringlich davor, die wertvolle Kooperation mit der ILO durch
das Desinteresse, das ihr aus Lateinamerika teilweise entgegenschlug, zu verspie-
len:

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

auf eine unzureichend aktive Teilnahme beschrankt.«''®

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

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

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

Die Beziehungen zwischen der ILO und der argentinischen Arbeiterschaft

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

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

Obwohl sich diese offene Konfrontation zwischen den Delegationen auf den
Konferenzen nicht mehr wiederholen sollte, stritten sich in Argentinien die Ge-
werkschaften weiterhin um das Recht zur Reprisentation. Der Streit um die
Reprisentation verlagerte sich demnach von aufien nach innen, als klar wurde, wel-
chen Wert die ILO fiir Argentinien hatte. Anders als in vielen europiischen Staaten
war es in Argentinien keinesfalls eindeutig, wer die Reprisentation der Arbeiter
einnehmen durfte. Ein emblematischer Fall dieses Problems war die Designation
der Delegierten fiir die Konferenz 1925, als die Regierung der katholischen Arbeiter-
bewegung die Reprisentation zusprach, was auf Widerstand anderer Arbeiter, vor
allem der michtigen Eisenbahngewerkschaften, traf.”® Um zukiinftiges Chaos auf
Konferenzen zu verhindern, schlug das Innenministerium vor, einen Mechanismus
mit einem strengen Zeitplan einzufiithren, bei dem das Auflenministerium eng
mit dem Innenministerium und dem DNT zusammenarbeiten sollte. Das DNT
sollte 60 Tage im Vorlauf der Nominierung eine Vorab-Bewertung der wichtigsten
Arbeiter- und Unternehmerverbinde vornehmen, um dem Innenministerium eine
selektive Auswahl vorzulegen. Der Innenminister hatte sich beim Aufienminister
dariiber beschwert, dass zu wenig Zeit fiir die Nominierung eingeplant wiirde, was
vom Auflenministerium wiederum zuriickgewiesen wurde, da man auf die f6rm-
liche Einladung des Bureaus warten miisse, um die Designation der Delegationen
vorzunehmen.”?® Die trigen Prozesse und teils diffusen Zustindigkeiten blieben
ein Problem fiir Argentinien, das es lange Zeit nicht in den Griff bekam. In einem
Interview mit der auflagestarken argentinischen sozialistischen Parteizeitung La
Vanguardia im Jahr 1924 erneuerte Auflenminister Gallardo seine Aussage, dass die
Regierung versuche mit den besten Intentionen und Bemithungen die Auswahl
der Arbeiter- sowie auch der Unternehmerdelegierten vorzunehmen, aber der
Auswahlprozess innerhalb der Verbinde zu lange dauere.””
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Erst durch den Beschluss des Internationalen Gerichtshof in Den Haag sollte
die Auswahl der Arbeiterdelegierten vorerst geklirt werden, die fortan einem festen
Mechanismus folgte. Die Auswahl der Arbeiterdelegierten hatte sich auch in ande-
ren Lindern konfliktiv herausgestellt, sodass nach der dritten Internationalen Ar-
beitskonferenz 1921 der Internationale Gerichtshof beschloss, dass in Lindern, in
denen die Reprisentation von Arbeitnehmer- und Arbeitgeberorganisationen nicht
offensichtlich geklirt sei, jene Vertreter aus Verbinden benannt werden miissen,
die die meisten Gewerkschaften bzw. Einzelverbinde auf sich vereinen konnten."®
Auch wenn dies vorerst eine Losung fiir den konfliktreichen Auswahlprozess der Re-
prasentation bedeutete, war dieser Beschluss nicht ohne politische Konsequenzen.
Dennwihrend die Gewerkschaften der Eisenbahner, der Seeleute sowie die Gewerk-
schaften sozialistischer und sozial-katholischer Herkunft der ILO insgesamt positiv
gegeniiberstanden, lehnten die groflen anarchistisch orientierten Gewerkschafts-
blocke, F.O.R.A. und U.S.A. (Unién Sindical Argentina), die ILO ab und boykottier-
ten die Teilnahme sogar, nachdem sie folglich aufgrund ihrer Grof3e fir Konferen-
zen nominiert worden waren." Alejandro Unsain konstatierte bedauernd, dass die
grofiten Gewerkschaften Argentiniens feindlich gegentiber der ILO eingestellt seien
und kaum als wiirdige Reprisentanten des Landes in Frage kimen.”° Auch Albert
Thomas schrieb in seinem Bericht im Nachgang einer Reise durch die Staaten des
Cono Sur, dass die wenigen organisierten Industriearbeiter einem ideologischen
Spektrum angehérten, die die ILO als Organisation grundsitzlich ablehnten und
der Richterspruch aus Den Haag ungliicklich fiir den Fall Argentinien ausgegangen
sei.”!

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

128 Stagnaro und Caruso 2017, S. 6; Cruchaga Tocornal 1948, S. 159f.
129 Unsain 1925, S. 79f.

130 Ebd., S.79.

131 Informaciones Sociales, 4 (2), 1925, S. 14.
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mit Informationen wiber politische Ereignisse, die Gewerkschaften, Unternehmer-
verbinde sowie 6konomischen Entwicklungen Argentiniens.”*

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

Daher nahm das Bureau die sich verdichtenden Meldungen iiber einen anste-
henden Zusammenschluss der Arbeiterbewegungen zu einer Konféderation in Ar-
gentinien interessiert zur Kenntnis. Bereits 1926, als die Planungen eines Gesamt-
verbandes unter den argentinischen Gewerkschaften begannen, fand die Idee Ge-
hoér im Bureau, das sich durch die neue Einheit der argentinischen Arbeitern eine
kooperativere und effizientere Zusammenarbeit versprach und auf einen Ausstrah-
lungseffekt auf die Arbeiterbewegung in ganz Lateinamerika hoffte.”™ Denn es war
klar, dass die argentinischen Arbeiter die am besten organisiertesten in ganz Latein-
amerika waren und der Weg zur Kooperation durch groRe reprisentative, womdg-
lich gemiRigtere Dachverbinde einfacher werden wiirde. Im Jahr 1930 realisierte
sich dies, als die C.G.T., die Confederacion General del Trabajo, bereits unter der Mi-
litdrdiktatur von General Uriburu gegriindet wurde und die gemifiigten Gewerk-

132 Caruso 2019; Bureau International du Travail: Correspondents and Branch Offices, ILO Cor-
respondent, Buenos Aires, monthly reports, Reports: Argentina, 19311963, Correspondence:
1943-1947, ILO-HA, C-2-2-1.

133 Bureau International du Travail: Relations with the Union Ferroviaria, ILO-HA, RL 2/3/6/1.

134 Informaciones Sociales, 11 (1), 1929, S. 122f.

135 Informaciones Sociales, 5 (1), 1926, S. 46.
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schaften vereinte. Fortan verlor die anarchistische Bewegung an Bedeutung, auch
weil sie unter der neuen autoritiren Regierung stirkeren Repressionen ausgesetzt

136

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

Bureau begriifite die Schaffung eines Dachverbandes, die eine einfachere Auswahl

138 Die Eisenbahner soll-

der Delegierten fiir die Arbeitskonferenzen erwarten lief3.
ten weiterhin als die wichtigste argentinische Arbeitergruppe bei der ILO vertreten
sein. Doch auch andere Berufsgruppen waren vertreten, in dem technischen Bera-
ter aus der wichtigen Druckerindustrie und den stiddtischen Bediensteten an die
Seite der Delegierten gestellt wurden. Generell stabilisierte und beruhigte die klare
Zustindigkeit der CGT als reprisentative Arbeiterorganisation den Auswahlprozess
von Arbeiterdelegierten fiir die Konferenzen und das Verhiltnis der argentinischen
Arbeiterschaft zur ILO verbesserte sich spiirbar.”® Dies zeigt sich auch in der Be-
rufung von José Negri in den Governing Body im Jahr 1935, der Generalsekretir der
Eisenbahngewerkschaft Confraternidad war und als Delegierter die argentinischen
Arbeiter 1924, 1932, 1934 und 1935 vertrat. Negri wurde von der gesamten Arbeiter-
schaft der Konferenz in den Governing Body gewihlt, sodass erstmals ein Lateiname-
rikaner dafiir verantwortlich war, die Interessen aller Arbeitern dort zu vertreten.
Obwohl die Reprisentation von nicht-européischen Staaten durch eine Anderung
des Artikels 393 der ILO-Verfassung bereits 1922 beschlossen worden war, konnte
Negri erst nach der Ratifikation der Verfassung durch Argentinien im Jahr 1933 den
neu geschaffenen Sitz im Governing Body antreten.'*°

Ironischerweise war der Militirputsch in Argentinien 1930, der die im Zuge der
Wirtschaftskrise unbeliebt gewordene Yrigoyen-Regierung zu Fall brachte, vorteil-
haft fiir die ILO. Denn die Militirregierung unter dem General José Félix Uriburu
veranlasste die Griindung der CGT, um die gemifligten Krifte der Arbeiterbewe-
gung zu stirken und die Anarchisten auszugrenzen und zu unterdriicken. Die Rati-
fikation des Versailler Vertrages durch den 1932 in unfreien Wahlen gewihlten Prisi-
denten, den Militiroffizier Augustin P. Justo, war ein wichtiger aufSenpolitischer Le-
gitimationsschritt fiir die autoritir auftretende Regierungselite, die fortan bis 1943
durch unfreie Wahlen an der Macht blieb. Zwar hielten die Regierungen in der Zeit
zwischen 1931 und 1943, die als Década infame bezeichnet wird, Wahlen ab, bei denen
jedoch manipuliert und korrumpiert wurde. Dass die ILO mit einer undemokrati-
schen Regierung nun besser zurechtkam als mit der zuvor demokratisch gewihlten
Yrigoyen-Regierung war fiir das Bureau eher ein untergeordnetes Problem, zumal

136 Del Campo 2012, S. 89.

137 Ebd., S.97.

138 Informaciones Sociales, 5 (1), 1926, S. 46.

139 Stagnaro und Caruso 2017, S.11.

140 Bureau International du Travail : Répresentation des pays de '’Amérique latine au Conseil
d’administration du Bureau international du Travail, 19.12.1935, ILO-HA, L 1/8/1.
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die Beamten sowie Delegierten oftmals dieselben wie zuvor waren. Der enge Ver-
traute des Bureaus, Carlos Saavedra Lamas, war von 1932 bis 1938 AufSenminister in
der Regierung Justo. Der Aufstieg von Faschismus und Diktatur in Europa in den
1930er Jahren traf das Friedensprojekt in Genf ins Mark, sodass die sich anbieten-
den alternativen Partner in Amerika mehr als begriiRt wurden. Schliellich war die
ILO eine Organisation, bei der neben Verwaltungspersonen vor allem Sozialpolitik-
Experten aktiv wurden, wodurch der direkte politische Einfluss begrenzt blieb.

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

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

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

Nicht ohne Stolz prisentierte die Eisenbahngewerkschaft in ihrer Zeitung La
Fraternidad 1936 llustrationen und einen ausfithrlichen Bericht iiber den Besuch
des Generaldirektors Harold B. Butler in den Riumlichkeiten der Gewerkschaft, bei
der Butler einen Zwischenstopp einlegte auf seiner Reise zur Regionalkonferenz in
Chile.** Fiir den sozialistischen Arm der CGT war die ILO weiterhin ein wichtiger
Partner, um Arbeitspolitik durchzusetzen. Tragisch fiir die argentinische Arbei-
terschaft, die sich jahrelang von der ILO unberiicksichtigt fithlten, war, dass der
Machtkampf zeitlich mit der ersten ILO-Regionalkonferenz zusammentfiel, die fiir
die lateinamerikanischen Linder in Santiago de Chile ausgerichtet wurde, um den
speziellen Problemen des Kontinents mehr Aufmerksambkeit zu geben. Eine offizi-
elle Delegation konnten die Argentinier daher nicht stellen, sodass argentinische
Konferenzgiste nur den Status als Beobachter einnehmen konnten. In Santiago
sollte sich eine Allianz unter den lateinamerikanischen Arbeiterdelegierten bilden,
die sich zum Ziel setzte, in ihren Lindern verstirkt fiir gemeinsame Positionen
unter der Arbeiterschaft zu werben, um tiber Organe wie die Arbeitskonferenzen
gemeinsamen Druck auf Unternehmer und Regierungen ausiiben zu kénnen.'#

142 Informaciones Sociales, 14 (2), 1936, S. 213.
143 Del Campo 2012, S.135.

144 La Fraternidad, 27 (590), 1936, S. 5ff.

145 Herrera Gonzalez 2015, S.121.
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Doch auch nach 1936 war der Konflikt in der argentinischen Arbeiterbewegung
alles andere als beigelegt. Nachdem der Richtungsstreit in der CGT zunichst zu-
gunsten der Sozialisten entschieden war, sollte ein Machtkampfim Partido Socialis-
ta (PS), der sozialistischen Partei ausbrechen, als junge Parteimitglieder gegen alt-
gediente Parteigranden aufbegehrten. Es folgte ein Kongress, in dem die ideologi-
schen Gegensitze zwischen den gemifiigteren alten und radikaleren neuen Kriften
jedoch nicht {iberwunden werden konnten.*

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

146 Bureau International du Travail: Partido Socialista Obrero, ILO-HA, D-1002/0002/2/2.

147 Bureau International du Travail: Argentina Correspondent, Advertisements, ILO-HA, Reports
2/C2/400, Correspondence: 1943—1947.

148 Bureau International du Travail: Renseignements divers sur plusieurs délégues de I'Argen-
tine du Chili et de I'Uruguay aux differentes conferences internationales du travail, 1925,
ILO-HA, CAT 1—25-3b-4.
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um die Multiplikationsfunktion von argentinischen sozialistischen Abgeordneten
fiir andere Linder des Kontinentes, beispielsweise Bolivien, die eine weniger starke
sozialistische Bewegung institutionalisiert hatten.”* Ein von Solari verfasster Zei-
tungsartikel mit dem Titel »Die ILO interessiert sich fiir die Probleme in Amerika«
anlisslich der Regionalkonferenz der ILO in Havanna im Jahr 1939 wurde von ILO-
Direktor Winant und anderen geschitzt.*°

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

Mit Ausbruch des Zweiten Weltkriegs verkomplizierte sich fiir die ILO die Ar-
beit auf dem europiischen Kontinent weiter. Die Aktivititen wurden daher kriegs-
bedingt temporir nach Montreal auf den Campus der McGill University verlagert.
Auch inhaltlich strebte die ILO verstirkt an, die amerikanischen Linder in ihre Po-
litik einzubeziehen, insbesondere da ihr Einfluss auf dem europiischen Kontinent
wihrend des Krieges praktisch zum Stillstand kam. Das Bureau wandte sich daher
auch an Personen aus dem Netzwerk in Argentinien, wie Solari, um die argentini-
sche Offentlichkeit und die Gewerkschaften verstirke fiir die Aktivititen der ILO zu
gewinnen.’” Dies war nicht zuletzt eine Uberlebensstrategie des Bureaus, um den
Krieg institutionell zu iiberstehen. Wihrend die ILO in Europa faktisch nicht mehr
aktivwar und der Volkerbund zerfiel, setzten sich die Absetzungstendenzen von der
ILO in einigen lateinamerikanischen Staaten fort, da ihr weiterhin Eurozentrismus
vorgeworfen wurde. Mexiko ging so weit, einen Vorschlag fiir ein eigenes paname-
rikanisches Biiro zu unterbreiten, was auf der ILO-Regionalkonferenz in Havanna
erdrtert wurde.”® Der Vorschlag ging zuriick auf eine Resolution der fiinften Inter-
nationalen Amerikanischen Konferenz im Jahr 1923 iiber die Einrichtung eines ameri-
kanischen Volkerbundes, da der Vorwurf sich erhirtete, dass in Genf die amerika-
nischen Interessen unberiicksichtigt blieben. Dies wurde nun von Teilen der latein-
amerikanischen Staaten auf die ILO iibertragen, denn man befiirchtete, dass mit
dem Eintritt der USA in die ILO ein zu grofRer Fokus auf das nordamerikanische

149 Bureau International du Travail: Relations with Juan Antonio Solari, ILO-HA, RL 2/1/4.
150 Ebd.

151 Bureau International du Travail: Relations with La Fraternidad, ILO-HA, RL 2/3/6.

152 Bureau International du Travail: Relations with Juan Antonio Solari, ILO-HA, RL 2/1/4.
153 Ebd.

am 14.02.2026, 15:58:56.

93


https://doi.org/10.14361/9783839472170-003
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

94

Simon Gerards Iglesias: Wissen iber Arbeit in Krisenzeiten

Land fiel und die siidlichen Nachbarstaaten weiterhin in der zweiten Reihe spiel-
ten. Auch Teile der lateinamerikanischen Arbeiterbewegung standen einer paname-
rikanischen Organisation ihrer Interessen auch in Abrenzung zu Europa offen ge-
geniiber. Doch nicht alle lateinamerikanischen Staaten gingen so weit, eine Konkur-
renzorganisation zu griinden. Am Ende kam es auf die Position Argentiniens an. Die
argentinische Arbeiterbewegung war gegen eine Panamerikanisierung ihrer Inter-
essen, da sie eine Schwichung der Arbeiterschaft fitrchtete, wenn man sich von den
erfahrenen und wichtigen Gewerkschaftsbiinden in Europa abwandte.”* Auch die
verstirkte Zusammenarbeit zwischen dem Bureau und den argentinischen Akteu-
ren zahlte sich hierbei aus: die Argentinier stellten sich dem Vorschlag von Mexiko
in den Folgejahren klar entgegen und retteten die ILO somit iiber die Kriegsjahre.

Die Beziehungen zwischen der ILO
und der argentinischen Unternehmerschaft

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

156

und Anarchismus.”® Die AT nahm ein sozialkatholisches Profil ein, welches sie

154  Francisco Pérez Leiros, Archivo Historia Oral, Archivos di Tella, Universidad di Tella.
155 Boletin de Servicios de la Asociacion del Trabajo, 3 (65), 1922, S. 475.
156 Rapalo1997.
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als konservative Alternative zu den Ideen des Sozialismus prisentierte. Fiir die Ar-
gentinier war die Verbindung von Sozialpolitik mit katholischer Soziallehre, so wie
sie DellOro Maini und die AdT verkérperte, von besonderer Bedeutung.”’” Gerade
um Sozialpolitik vom Sozialismus und Anarchismus abzugrenzen, fand man in der
katholischen Sozialtheologie ein verbindendes Element, das als Rechtfertigung fir
die Einfithrung von Sozial- und Arbeitsgesetzen diente — und auch zum Bindeglied
zur sozialdemokratisch geprigten ILO wurde. Als der argentinische Auflenminister
1939 eine Rede iiber die ILO im argentinischen Radio hielt, beteuerte er, dass die
Arbeit der ILO im Einklang des Geistes aus den pipstlichen Enzykliken stand.™®
Dies wurde auch von DellOro Maini genutzt, um eine konservative Variante der
staatlichen Sozialpolitik vertrat und damit einen wichtigen Bezugspunkt zur ILO
herstellte, die zwar von europiischen Sozialisten und Sozialdemokraten geprigt
war, aber dennoch den Briickenschlag zum Unternehmertum suchte. Er stand der
staatlich verordneten Sozialpolitik und speziell dem Arbeiterschutz grundsitzlich
offen gegeniiber, war aber gleichzeitig ein Vertreter des paternalistischen, sozial-
katholischen, wenn nicht autoritiren Unternehmertypus mit engen Verbindungen
zu hohen militirischen Kreisen in Argentinien.’®

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

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

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

159 Nach dem Militarputsch durch General José Félix Uriburu war Dell’Oro Maini ab Februar 1931
fiir ein Jahr lang Interventor federal der Provinz Corrientes. Ein Interventor federal ist laut Ar-
tikel 6 der argentinischen Verfassung die Titelbezeichnung fiir die Filhrungsinstanz einer ar-
gentinischen Provinzregierung, die von der foderalen Regierung im politischen Krisenfall
eingesetzt wird und formell die Autonomie der Provinz und das republikanische foderale
System Argentiniens garantieren soll. Nach dem Militirputsch 1930 durch Uriburu und sei-
ne Mitverschworer kam es 1931 zum politischen und militarischen Widerstand in der Provinz
Corrientes, was Uriburu zum Ausldsen des Artikel 6 veranlasste.

160 Boletin de Servicios de la Asociacion del Trabajo, 2 (41), 1921, S. 543f.
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ein reger Austausch zwischen der AdT mit dem Bureau in dieser Frage statt, obwohl
allen Beteiligten im Herbst 1921 bereits klar war, dass die argentinische Regierung
beschlossen hatte, nicht an der dritten Internationalen Arbeitskonferenz teilzuneh-
men. Im Hinblick auf eine spitere mogliche Ratifikation durch Argentinien befand
esdie AdT allerdings klug, die Interessen der argentinischen Industrie trotz des Feh-
lens der Delegation im Vorfeld artikuliert zu haben. Zugleich bedauerte die AdT die
gleichgiiltige Haltung der argentinischen Regierung beziiglich der Konferenz, was
die unterschiedlichen Interessen und Blickwinkel zwischen Politik und Wirtschaft
gegeniiber der ILO verdeutlicht:

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

ferenz beteiligt.«'®

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

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

162 Boletin de Servicios de la Asociacion del Trabajo, 3 (51), 1922, S. 79.
163 Informaciones Sociales, 4 (6),1926, S. 70ff.

164 Boletin de Servicios de la Asociacion del Trabajo 2 (31), 1921, S. 201.
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Berichte Dell'Oro Mainis im Boletin gelesen, die, so Thomas, zur Wissensbildung
im Bureau iiber Argentinien beitrugen.' Fiir Thomas und das Bureau war die In-
nenansicht von DellOro Maini iiber Argentinien, die dem europiischen Personal
in Genf fehlte, wertvoll fiir den Umgang und die Zusammenarbeit mit Buenos
Aires. Das Bureau sah in DellOro Maini — analog zu den argentinischen Akteuren
in Politik, Verwaltung und den Gewerkschaften - einen Akteur zur Verbreitung
einer ILO-freundlichen Haltung in Argentinien, die iiber massive Informations-
und Aufklirungsarbeit erreicht werden sollte.’*

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

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

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

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

Das Bureau suchte wie in der Politik, Verwaltung und den Gewerkschaften auch
bei den Unternehmern nach regional verwurzelten Unterstiitzern der ILO-Politik,
um die Beziehungen zu dem Land zu verbessern. In DellOro Maini fand das Bureau
einen wichtigen Akteur, der als wechselseitiger Erklirer in Argentinien und Genf ge-
schitzt wurde. Akteure in der AdT und auch im Museo Social Argentino galten als Ver-
steher und Ubersetzer der ILO in Argentinien, indem sie die Institution und ihre In-
strumente in ihren Publikationen vorstellten und fiir die Zusammenarbeit warben.
Das Museo Social Argentino verdftentlichte beispielsweise eine Vielzahl von Artikeln,
in denen die ILO in ihrem Wesen und ihrer Funktionsweise grundsitzlich erklart
wurde: »La Oficina Internacional del Trabajo. Su constitucién y organizacién«*¢®.
Zudem gehorten das Museo Social Argentino und die AdT zu der Fraktion, die eine
rasche Ratifikation von ILO-Konventionen im argentinischen Kongress forderte.®
DellOro Mainis Engagement fithrte dazu, dass er 1925 zum Mitglied im Governing
Body gewidhlt wurde und zum Stellvertreter des argentinischen Arbeitsrechtsexper-
ten Augustin Araya wurde."’° Das Bureau ging sogar so weit, dass es die Asociacién del
Trabajo nicht als unternehmerischen Lobbyverband sah, sondern auch als Interes-
senverband fiir Arbeiterinnen und Arbeitern zu sehen, da die Organisation sich fir
internationale Arbeitsrechte stark machte.

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

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

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

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

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

171 Informaciones Sociales, 6 (2), 1925, S.13.
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culos Obreros befiirchtete, dass die ILO unter den argentinischen Arbeitern als kapi-
talistische Institution wahrgenommen werde, die zu sehr den Interessen der Un-
ternehmer nachgibe.'”” Zumal wiirden die ausbleibenden Ratifikationen allen An-
schein nach Anlass dazu geben, der Effektivitit der Organisation zu misstrauen.

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

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

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

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

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

174 Boletin de Servicios de la Asociacién del Trabajo, 7 (151), 1926, S. 266.
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chermafen fiir die schwache Vertretung der Region in Genf verantwortlich mach-
ten. Der ILO aber war es zumindest gelungen zu einem Ort zu werden, an dem die
verschiedenen Akteursgruppen mit eigenen Interessen und Motiven zu einer ge-
meinsamen epistemischen Gemeinschaft wurden, die iiber Sozialpolitik debattier-
te. Dies lag maf3geblich daran, dass die ILO von allen involvierten Akteuren als In-
stitution gesehen wurde, die zwischen den divergierenden Interessen von Unter-
nehmern und Gewerkschaftern vermitteln konnte. Fiir die argentinische Regierung
war die ILO wichtig, um die speziellen Interessen des Landes auf eine internationale
Bithne zu heben und die Schwerpunkte herauszustellen, die fitr Argentinien wichtig
waren. Fiir die Gewerkschaften und Unternehmer war sie ein Vehikel den festgefah-
renen Arbeitskampfim Land zu iiberwinden und sich transnationalen Netzwerken
anzuschlief3en.

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

Bei den argentinischen Unternehmern erfolgte die Reprédsentation in der ILO
weniger konfliktreich als bei den Arbeitern. Die beiden grofRen politischen Arbeit-
geberverbinde, Union Industrial Argentina (UIA) und Asociacién del Trabajo, wechselten
sich ohne grofRere Streitereien auf den Arbeitskonferenzen ab. Die Kooperation der
beiden Verbinde auf internationaler Ebene wurde 1924 sogar vertraglich festgehal-
ten.'” Die UIA war als Arbeitgeberverband der Industrie, der seit 1887 bestand, einer
der einflussreichsten Industrievertretungen in Argentinien und stellte auf elf Kon-
ferenzen die Vertretung der argentinischen Arbeitgeber, verstirkt in den 1930er Jah-
ren, als die Industrialisierung voranschritt. Unter den Vertretern waren bekannte
argentinische Unternehmer wie Luis Lamuraglia und Radl Lamuraglia, die vier bzw.
zwei Konferenzen besuchten und zudem beide 1941 im Governing Body vertreten wa-
ren. Torcuato Di Tella, Griinder und Eigentiimer des Maschinenbau- und Automo-
bilherstellers SIAM Di Tella, der ein hohes Ansehen in der argentinischen Offentlich-
keit und Politik genoss, vertrat als Funktionir der UIA 1936 und 1939 die argentini-
schen Unternehmer. Di Tella hatte als Selfmademan als Sohn genuesischer Einwan-
derer eine Ausbildung zum Ingenieur absolviert, konnte nach dem Ersten Weltkrieg
und der fortschreitenden Industrialisierung des Landes mit seiner Firma expandie-
ren und profitierte vom Protektionismus in den 1930er Jahren, der die inlindische
Industrie stirkte. Nach seiner Teilnahme an der Konferenz von 1939 unternahm Di

175 Boletin de Servicios de la Asociacion del Trabajo, 7 (1321), 1925, S. 362.
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Tella kurz vor Kriegsausbruch noch Reisen nach Deutschland und in die Sowjetuni-
on, um sich tiber die unterschiedlichen Konzepte des Arbeiterschutzes und der So-
zialversicherung in zwei grundverschiedenen Lindern zu informieren."”® Die kom-
munistische und faschistische Propaganda, die international Beachtung fand, be-
anspruchte beide die fortschrittlichsten Konzepte der Arbeiterwohlfahrt jeweils fir
sich. Infolgedessen setzte sich die Di Tella intensiv mit den Themen Arbeitsschutz
und Lebensverhiltnisse der Arbeiter auseinander. Ziel war es, eine demokratische
Variante des Arbeitsschutzes zu entwickeln, die mit den Grundsitzen der kapita-
listischen Produktionsweise vereinbar war. Er entwickelte ein Verstindnis fiir die
Notwendigkeit des interventionistischen Staates in den Fragen der sozialen Wohl-
fahrt und der wirtschaftlichen Entwicklung, nicht ohne Eigeninteresse, war aber
auch ein Verfechter der unternehmerischen Selbstverantwortung von betrieblicher
Sozialpolitik. Im Jahr 1943 fithrte Di Tella eine unternehmensinterne Studie durch,
um die Lebens- und Wohnverhiltnisse der Angestellten von SIAM zu untersuchen.
Er pladierte 6ffentlich fiir einen besseren Arbeitsschutz und die Verbesserung der
Lebensverhiltnisse von Arbeitern und sah neben dem Staat auch die Unternehmer
und Arbeitgeber selbst in der Pflicht.””” Nach seiner Teilnahme an der Konferenz
von 1939 forderte er in einem Artikel der argentinischen Tageszeitung La Prensa,
dass nach dem Krieg ein Wirtschaftssystem angestrebt werden miisse, das den so-
zialen Frieden sichere, indem Unternehmer mehr Verantwortung fir den Arbeits-
schutz und die Arbeitsverhiltnisse ihrer Angestellten iibernehmen miissten und Ar-
beitsschutz nicht mehr als kostenintensiv und produktionseinschrinkend gewertet
178 Die ILO sollte, so die Ansicht Di Tellas, dabei eine zentrale Rolle
spielen, um gleiche Arbeitsbedingungen und Arbeiterrechte in allen Lindern zu ge-

werden diirfte.

wihrleisten. Allerdings verlangte er auch vom Bureau, Argentinien und Lateiname-
rika grundsitzlich mehr Aufmerksambkeit zu widmen."””

Trotz aller Kritik von Seiten der argentinischen Politik, der Experten, der Ge-
werkschafter und Unternehmer, blieb die ILO die wichtigste und geeignetste Or-
ganisation zur Durchsetzung von international abgestimmter Sozial- und Arbeits-
politik. Die ILO demokratisierte den internationalen Austausch itber Sozialpolitik
auf zwei Weisen: Erstens waren Reprisentanten der Arbeiter- und Unternehmer-
schaft am Austausch und der Aushandlung von Konventionen beteiligt sowohl auf
den Konferenzen als auch in den unterschiedlichen Abteilungen des Bureaus und
zweitens waren auflereuropiische Staaten besser vertreten als jemals zuvor in einer

176 Ballota 2008.

177 Ebd., S.27f. Siehe dazu weiter auch die Biografie des Soziologen Di Tella (iber Torcuato Di
Tella: Di Tella 1993, S. 114f.

178 DiTella1993, S.110.

179 International Labour Office: Record of proceedings of the International Labour Conference,
25,1939, S.146.
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internationalen Organisation. Die Einbindung der Unternehmer- und der Arbeiter-
schaft als gleichberechtigte Teilnehmer war ein Novum in der Geschichte interna-
tionaler Sozialpolitik.’®® Nicht nur die beteiligten Wissenschaftler waren Sozialpoli-
tikexperten, sondern auch argentinische Politiker, Unternehmer und Gewerkschaf-
ter wurden in die Institution eingebunden und als Experten auf einem jeweiligen
Gebiet eingesetzt. Dies gab den beteiligten Akteuren eine reprisentative Bithne und
beschwor einen gemeinsamen Geist des Fortschritts und der Modernitit. Dies fithr-
te zu einer breiteren Akzeptanz international ausgehandelter Politik in Argentinien,
fiir die die Experten in ihrem Land warben.
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