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Erweiterung des Sozialschutzes

Eine immerwahrende Herausforderung fur die ILO

Uberall auf der Welt werden heute Ubelstande und K atastr ophen wie Hunger sné-
te, permanente Untererndhrung, Mangel an Bildung, Verletzung von Menschen-
rechten, Epidemien oder Umweltzer stérungen von einer sensiblen Offentlichkeit
durchausregistriert und kénnen deutliche Reaktionen ausldsen. Allem Anschein
nach gilt dies nicht in entsprechendem Malf3e fur die z.T. hochst fatalen Zusténde
im Bereich der sozialen Sicherung. Obwohl Sozialschutz in zahlreichen Staaten
und Regionen Uberhaupt nicht existiert oder ganzlich unzureichend ist, erkennt
man nur wenig Bewegung. Beobachter wie Betroffene bleiben erstaunlich ruhig.
Dabei gelangen immer mehr Menschen zu der Erkenntnis, dass es unter den
Bedingungen einer fortschreitenden Globaliserung und Liberalisierung der
Investitions-, Waren- und Finanzstr dme ohne eine gewisse Vor sorge mit Blick auf
die elementaren Lebensrisiken weder eine zukunftsféahige Gesellschaftsentwick-
lung noch eine dauer hafte Starkung der wirtschaftlichen L eistungsfahigkeit geben
kann. Gravierende Defizite im Sozialen erweisen sich im Zusammenspiel jener
Faktoren, diefir die politische Durchsetzung eines fortschrittlichen gesamtgesell -
schaftlichen Entwicklungsmodells mal3geblich sind, zunehmend alsdaseigentliche
Hindernis. Immer haufiger wird der Mangel an Sozialschutz als das fur Stagna-
tion und Fehlsteuerung verantwortliche Element, als sog. Minimumfaktor, dia
gnostiziert.

Vor diesem Hintergrund hat die 89. Tagung  durch ..."Schutz der Arbeitnehmer gegen all-

der Internationalen Arbeitskonferenz (1AK)
2001 eine Entschlieffung mit Schlussfolge-
rungen Uber soziale Sicherheit angenommen
und die Organisation aufgefordert, diesen
Bereich zu einem Schwerpunkt ihrer Akti-
vitéten in den kommenden Jahren zu machen.
"Esist Zeit fr eine neuerliche Kampagne der
ILO, um den Sozialschutz und seine Reich
weite fUr digjenigen zu verbessern und auszu-
weiten, die eine solche Sicherung benttigen.”

Von Anfang an gehdrte die soziale Siche
rung der Arbeitnehmer und ihrer Familien zu
den Hauptanliegen der ILO. So verleiht die
Préambel der Verfassung von 1919 der Orga
nisation das Mandat, die Arbeitsbedingungen

gemeine und berufsbedingte Krankheiten
sowie gegen Arbeitsunféle ... und durch
Vorsorge fur Alter und Invaliditét" zu verbes
sern. Dieser Auftrag wurde durch die Interna
tionale Arbeitskonferenz 1944 in der Erkl&
rung von Philadel phia - heute Bestandteil der
ILO-Verfassung - bekréftigt und erweitert.
Die Organisation wird u.a. aufgerufen, Mal%
nahmen der sozialen Sicherheit zu fordern,
"um allen, die eines solchen Schutzes bedur -
fen, eéin Mindesteinkommen zu sichern, und
um umfassende &rztliche Betreuung zu
gewdhrleisten.” Sozide Sicherung soll dem-
nach "alen" zuteil werden, nicht nur den
Arbeitnehmern, auf die sich die Préambel der
Verfassung noch beschrankte. Schliefdich
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zéhlt die Erweiterung des Sozialschutzes
neben der Anerkennung und Achtung der
Grundlegenden Prinzipien und Rechte bel der
Arbeit, der Beschéftigungsforderung und der
Intensivierung des Sozialen Dialogs zu jenen
vier Hauptzielen, an denen sich die 1999 ver-
abschiedete Strategie menschenwtrdiger
Arbeit (decent work) orientiert.

Soziale Sicherheit wird in der

Entschliefung der 1AK 2001 wie folgt
beschrieben:

"Soziale Sicherheit ist fir das Wohlergehen
der Arbeitnehmer, ihrer Familien und der gan-
zen Gemeinschaft aul3erst wichtig. Sieist ein
grundlegendes Menschenrecht und ein
wesentliches Mittel zur Schaffung von sozia-
lem Zusammenhalt, was dazu beitragt, sozia-
len Frieden und soziale Integration zu
gewdhrleisten. Als unverzichtbares Element
der staatlichen Sozialpolitik ist sie ein wichti-
ges Werkzeug zur Verhitung und Linderung
von Armut. Durch nationale Solidaritét und
faire Lastenteilung kann sie einen Beitrag zur
Menschenwiirde, zu Ausgewogenheit und zu
sozider Gerechtigkeit leisten. AulRerdem ist
sie wichtig fur die politische Integration, die
Stérkung der individuellen Fahigkeiten und
die Entwicklung der Demokratie. Korrekt
gehandhabt, verbessert Soziale Sicherheit die
Produktivitét, da sie Gesundheitsversorgung,
Einkommenssicherheit und soziade Dienste
bereitstellt. In Verbindung mit einer wachsen-
den Wirtschaft und aktiven Arbeitsmarktpoli-
tiken ist sie ein Instrument fir nachhaltige
soziale und wirtschaftliche Entwicklung. Sie
erleichtert strukturelle und technologische
Verénderungen, die anpassungsféhige und
mobile Arbeitskréfte erfordern. Festzustellen
ist, dass Sozidle Sicherheit fur Unternehmen
zwar einen Kostenfaktor darstellt, sie jedoch
auch ene Invedtition in Menschen bzw. eine

Hilfe fur Menschen ist."

Aus dem Vorstehenden geht unmittelbar
hervor, dass der ILO heute ein breitgefasstes
und flexibles Konzept des Sozia schutzes vor-
schwebt. Es soll den Menschen nicht nur
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Schutz bel konkreten Gefdhrdungen bieten,
sondern sie in dynamisch-evolutionérer Sicht
in die Lage versetzen, sich in dem Prozess
wirtschaftlicher ~ Umstrukturierungen  zu
behaupten und ihn aktiv gestaltend mitzuvoll-
Ziehen. Anderenfalls waren Akzeptanzproble-
me bis hin zu resignativen oder aggressiven
Verweigerungshaltungen unausweichlich. Ein
System der sozialen Sicherung, dasin dievon
Land zu Land unterschiedlichen sozio-6kono-
mischen Strukturen funktional eingepasst und
mit ihnen fest verankert ist, kann sich auch als
ein wirksamer Puffer gegen die unmittelbaren
Auswirkungen von Wirtschaftskrisen erwei-
sen, selen sie national verursacht oder auf
auBen- und weltwirtschaftliche Schocks
zurtickzufiihren. So gesehen ist soziale Siche-
rung unter den heutigen weltwirtschaftlichen
Bedingungen auch so etwas wie ein Schutz
der Globalisierung vor sich selbst.

Diese umfassende Sichtweise eines wirksa:
men Sozialschutzes hat es nicht immer gege-
ben. Dies offenbart ein Blick auf die Vergan-
genheitsentwicklung.

Der nor mengeschichtliche
Hintergrund

Die Jahre unmittelbar nach Grindung der
ILO waren gekennzeichnet durch eine "Pro-
duktivitd" bei der Normensetzung, wie sie
spater nie wieder erreicht wurde. Dies gilt
nicht zuletzt fir den Bereich der soziden
Sicherung. Die Ausarbeitung entsprechender
internationaler Urkunden und ihre Umsetzung
in nationales Recht ging Hand in Hand mit der
Etablierung sozialer Sicherungssysteme in
vielen Landern. Das Ergebnis waren weitge-
hend Uberel nstimmende Grundorientierungen,
wodurch die soziale Topographie ganzer
Regionen ihr charakteristisches Geprage
erhielt; dies ist insbesondere fur Europa und
Stidamerika deutlich erkennbar. Neben ihren
zahlreichen speziellen Regelungen  fir
bestimmte Personen- und Berufsgruppen tru-
gen die soziapolitischen Konventionen im
Laufe der Zeit entscheidend dazu bei, einen
Kranz grundlegender Standards zu schaffen,
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die jene Zidle und Prinzipien reflektieren, die
nach dem Willen der ILO fiir alle Systeme der
soziaen Sicherung gelten. In der historischen
Retrospektive kdnnen die normensetzenden
Aktivitéten im Soziabereich in konzeptionel -
ler Hinsicht bestimmten Zeitperioden zuge
ordnet werden. Man unterscheidet drel
"Generationen” von Ubereinkommen und
Empfehlungen:

Erste Generation (1919-44) Die meisten
dieser frihen Normen! behandeln vor alem
die Frage, wie die Arbeitnehmer gegen die
zentralen Lebens- und Berufsrisken versi-
chert werden sollten. Im Vordergrund stand
dabel die Errichtung von Pflichtversicherun
gen fir spezielle Wirtschaftsbranchen, um auf
diese Weise die malgeblichen Sektoren und
die zahlenméllig bedeutendsten Kategorien
von Arbeitnehmern zu erfassen. Bald wurde
jedoch deutlich, dass eine derartige Ausrich
tung der Instrumente nicht mit den
Entwicklungen in vielen sozialen Sicherungs-
systemen korrespondierte.

Zweite Generation (1944-52) Die zweite
Generation von Sozialstandards reflektiert ein
Abriicken von der starken Fokussierung der
Normensetzung auf Einfihrung und Ausbau
von Soziaversicherungen fur die Arbeitneh
mer und die Hinwendung zu einem umfassen
deren Verstandnis soziaer Sicherung.

Der grundlegende Gedanke bestand darin,
die Kernbereiche sozialer Absicherung in
einem umfassenden sozialen Sicherungssys-
tem mit aufeinander  abgestimmten
(konsistenten) Regelungen zusammenzufih-
ren, und dieses allen Schutzbedirftigen
zugéanglich zu machen. Die Neuorientierung
fand ihre erste Ausprégung in der Empfeh
lung betreffend Sicherung des Lebensunter-
hates (Nr. 67) und Empfehlung betreffend
arztliche Betreuung (Nr. 69), beide verab
! Es handelt sich hier z.B. um die Ubereinkommen Nr. 3 tber
Mutterschutz, 1919; Nr. 12 Uber die Entschadigung bei
Betriebsunfallen (Landwirtschaft), 1921; Nr. 17 Uber die Ent
schadigung bel Betriebsunfélen, 1925; Nr. 18 Uber Berufs-
krankheiten, 1925; Nr. 19 tiber Gleichbehandlung (Betriebsun-

fale), 1925; Nr. 24 ber die Krankenversicherung (Gewerbe),
1927.

schiedet am 12. Ma 1944 durch die bertihmte
Internationale Arbeitskonferenz von
Philadel phia.

Diese Empfehlungen bereiteten den Weg fir
die Verabschiedung des zentraen Uberein-
kommens Uber "Soziae Sicherheit (Mindest-
normen)” (Nr. 102) im Jahre 1952. In einer
einzigen Urkunde werden hier die neun
Hauptzweige der sozialen Sicherheit behan
delt, namlich: arztliche Betreuung, Kranken
geld, Leistungen bei Arbeitdosigkeit, Leis
tungen bel Alter, Leistungen bel Arbeitsunfal-
len und Berufskrankheiten, Familienleistun-
gen, Leistungen bei Mutterschaft, Leistungen
bei Invaliditd und Leistungen an Hinterblie-
bene.

Ubereinkommen Nr. 102 fiihrte das K onzept
von Mindeststandards der sozialen Sicherung
ein, die die Mitgliedstaaten erreichen sollen.
Die Leistungen sind so zu bemessen, dass der
Leistungsberechtigte wie seine Familie ihre
Gesundheit erhalten und ein menschenwrdi-
ges Leben fihren konnen. Dazu sieht das
Ubereinkommen &rztliche Betreuung sowie
Geldleistungen in Form regelmaldig wieder-
kehrender Zahlungen vor. Letztere werden
unter Berticksichtigung des Lohnniveaus des
betreffenden Landes festgelegt. Das Uberein-
kommen ist so flexibel abgefasst, dass es den
Mitgliedstaaten im Hinblick auf den allgemei-
nen Entwicklungsstand oder die spezifischen
Gegebenheiten ihrer Sozialsysteme angemes-
sene Handlungs- und Gestaltungsspielréume
lasst. So gestattet das Ubereinkommen u.a.
eine gewisse Anzahl zeitweiliger Ausnahmen,
die Beschrénkung der Verpflichtungen auf
drel der neun Hauptzweige und die nur schritt-
weise Ubernahme der V erpflichtungen aus der
Konvention. Der ratifizierende Mitgliedstaat
trégt die Verantwortung fur die je nach Ratifi-
zierungslage zu erbringenden Leistungen und
ein angemessenes Funktionieren der invol-
vierten Institutionen und Dienste.

Dritte Generation (1952-2000) Diese
Gruppe bezieht sich auf jene Ubereinkommen
im Bereich der soziaden Sicherung, die nach
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1952 in Kraft getreten sind. Generell handelt
es sich dabel um die Revision von Uberein-
kommen der ersten Generation? Sie ale
orientieren sich an dem Ubereinkommen Nr.
102 und gewéhrleisten ein hoheres Schutzni-
veau as die entsprechenden Instrumente der
frihen Jahre. Aus diesem Grunde sehen auch
sie gewisse Ausnahmen vor und beinhaten
damit en hdheres Mal3 an Flexibilitét.

In Zusammenhang mit der Revision verate-
ter Normen der sozialen Sicherung war auch
das zentrale Ubereinkommen Nr. 102 immer
wieder Gegenstand von Forderungen und
Uberlegungen, zuletzt im Mé&rz 2002 im Aus-
schuss fur Rechtsfragen und internationale
Arbeitsnormen des Verwatungsrates.

Eswurde z.B. darauf aufmerksam gemacht,
dass das Ubereinkommen bisher von nur 40
Mitgliedstaaten ratifiziert worden sei, davon
alein 26 aus Europa. Auch sei das Uberein-
kommen das umfangrei chste und wahrschein-
lich auch komplizierteste aler ILO-Rechtsin-
strumente, so dass unweigerlich Verstéandnis-
schwierigkeiten auftreten und manche Mit-
gliedstaaten aus reiner Vorsicht von ener
Ratifikation absehen. Ein weiteres Problem
bestehe aus heutiger Sicht darin, dass bel den
regelméldig wiederkehrenden Zahlungen der
Lohn des "gewdhnlichen erwachsenen unge-
lernten méannlichen Arbeiters' die Referenz-
basis bildet und der Mann mit Ehefrau und
zwei Kindern den Typus des Le stungsemp-
fangers abbildet. Diese Zuordnung lasse die
heute gebotene "Gender-Neutraitét" vermis-
sen und entspreche weder dem gesellschaft-
lichen Bewusstsein noch den tatséchlich exis-
tierenden Familien- und Sozialstrukturen. Als
Einwand gegen die hieraus abzuleitenden
Konsequenzen wird in der Regel geltend

2 Es handdlt sich hier um die Ubereinkommen Nr. 118 iiber
Gleichbehandlung (Sozide Sicherheit), 1962; Nr. 121 iber
Leistungen bei Arbeitsunféllen und Berufskrankheiten, 1964,
Nr. 128 Uber Leistungen bei Invaliditdt und Alter und an
Hinterbliebene, 1967; Nr. 130 (ber Arztliche Betreuung und
Krankengeld, 1969; Nr. 157 Wahrung der Rechte in der Sozia-
len Sicherheit, 1982; Nr. 168 Uber Beschéftigungsférderung
und Schutz gegenArbeitdosigkeit, 1988; Nr. 183 tber Mutter-
schutz (Neufassung), 2000.
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gemacht, dass eine "genderkonforme” Ausge-
staltung der Referenzldhne wegen der immer
noch deutlich niedrigeren Einkommen weib-
licher Arbeitnehmer eineim Ergebnis deutlich
spirbare Absenkung des Leistungsniveaus
nach sich ziehen wirde.

Von einer Revison des Ubereinkommens
wird auch deswegen abgeraten, weil es einen
bedeutsamen Bezugspunkt im internationalen
Kontext darstellt (z.B. Europésche
Sozia charta, Européischer Kodex fir Soziae
Sicherheit). Weiterhin dient das Ubereinkom-
men as wichtige Orientierungshilfe fur jene
osteuropaischen Staaten, die der Européi-
schen Union beitreten wollen.

Insgesamt wird man aber kaum umhin kom-
men - so der Verwatungsrat - , zu gegebener
Zeit das Ubereinkommen hinsichtlich einer
Teil- oder Gesamtrevision erneut grundsétz-
lich zu Uberpriifen. Die bisher an den Tag
gelegte Zurtickhaltung duirfte aber auch durch
Zweifel genahrt werden, ob es nochmals
gelingen werde, eine derart komplexe Materie
in einer differenzierter und komplizierter
gewordenen Wdlt in einer einzigen Urkunde
zu kodifizieren.

Das Defizit an Sozialschutz

50 Jahre nach Annahme des zentralen Uber-
einkommens Nr. 102 Uber Soziale Sicherheit
(Mindestnormen) steht es um den Sozia-
schutz weltweit ales andere als gut. Es steht
sogar sehr schlecht um ihn. Eine wirklich
umfassende soziale Sicherung ist heute so
etwas wie ein Luxusartikel, den sich gerade
einmal die "oberen 10 Prozent" der Weltbe-
volkerung leisten kdnnen - mit wenigen Aus-
nahmen die Bewohner der fortgeschrittenen
Indudtriestaaten. Aber auch hier geraten die
Systeme zunehmend unter Druck. Wirklich
Uberzeugende Antworten auf die demographi-
schen Herausforderungen, hier insbesondere
das stetige Altern der Gesellschaften und die
sich wandelnden Familienstrukturen, sind
noch nirgendsin Sicht. Einige Industriel énder
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mit hoher wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit
und durchaus umfassenden Soziasystemen
gewdhren Uberdies vergleichsweise geringe
Leistungen und verweisen die Menschen auf
die Mdglichkeiten privater VVorsorge.

In vidlen Landern Mittel- und Osteuropas
einschliefdlich der neuen Staaten auf dem
Gebiet der ehemaligen Sowjetunion wurden
die recht gut ausgebauten, wenngleich eher
bescheiden ausgestatteten Sozialsysteme
durch den sozio-6konomischen Transforma-
tionsprozess schwer unter Druck gesetzt. Die
Verantwortung fir Einkommenssicherheit
und bestimmte Sozialdienste wurde von den
dafUr in der Regel verantwortlichen Betrieben
auf andere, oft schwache und unzureichend
ausgestattete Systeme verlagert, die mit dem
aus dem Transformationsprozess entstande-
nen Bundel an Problemen, insbesondere dem
rasanten Anstieg von Arbeitdosigkeit und
Unterbeschaftigung, bis heute nicht fertigge-
worden sind. Auf léngere Sicht besteht wegen
der zu erwartenden Wirtschaftsentwicklung
aber Hoffnung.

In den Entwicklungdandern mit mittlerem
Einkommen - das sind vor allem Staaten in
Sidamerika und Asien - befinden sich die
Sozidsysteme zumeist in der Auf- und Aus-
bauphase. Die Abdeckung erstreckt sich in
der Regel nicht auf ale neun Bereiche des
Ubereinkommens Nr. 102. Dariiber hinaus
bedeutet das V orhandensein von Sozialschutz
fur einen bestimmten Bereich - z.B. Arbeits-
losenunterstiitzung - noch lange nicht, dass
auch alle Kategorien von Arbeitnehmern ein-
bezogen sind (personlicher Deckungsum-
fang). Solche L ticken kénnen, wie die Finanz-
krise in Sidost-Asien vor wenigen Jahren
drastisch verdeutlicht hat, fatale Folgen
haben. ILO-Untersuchungen kamen hier zu
der eindeutigen Erkenntnis, dass eine gewisse
Einkommenssicherung bel  Verlust des
Arbeitsplatzes zu einem weit weniger drama-
tischen Einbruch bei der Verbrauchernachfra-
ge gefhrt und damit auch den Vertrauensver-
lust der Wirtschaft begrenzt hétte. Dabei
waren die meisten der betroffenen Lander

okonomisch stark genug, um sich eine ent-
sprechende Vorsorge leisten zu kdnnen.
Durch ihr Unterlassen haben sie die Krise
unnatig verscharft.

Die grofdten Defizite beim Sozial schutz ent-
falen auf die Entwicklungdander, in denen
die Mehrzahl jener 3 - 3,5 Mrd. Menschen -
mehr als die Halfte der Weltbevolkerung -
lebt, die keine Art von Sozia schutz genief3en,
d.h. weder auf beitrags- noch steuerfinanzier-
te Sozidleistungen zurtickgreifen kdnnen. In
Afrika sudlich der Sahara und Sidasien
erstreckt sich der gesetzliche Sozia schutz auf
lediglich 5 - 10 Prozent der arbeitenden
Bevolkerung; in einigen Landern wie Sambia,
Niger und Tschad wird er auf lediglich 1 Pro-
zent geschédtzt. In Lateinamerika liegt der
Deckungsgrad zwischen 10 und 80 Prozent.
In Sid- und Ostasien schwankt er zwischen
10 Prozent (z.B. Kambodscha) und nahezu
100 Prozent (Republik Kored).

Die Auswirkungen fehlenden Sozialschut-
zes konnen im Einzelfall oder mit Blick auf
bestimmte Gruppen der Bevolkerung hochst
unterschiedlich sein. Vieles hangt von der
jeweiligen beruflichen Situation, der Anfallig-
keit fir Krankheiten und Arbetsunféle, der
familidren Situation und weiteren Merkmalen
ab. In jedem Falle verschérft eine unzurei-
chende soziale Sicherung die Folgen einiger
mit der fortschreitenden Globalisierung ohne-
hin einhergehenden Tendenzen wie Unsicher-
heit der Arbeitsplétze, Mobilitatsdruck,
Schwéachung der sozidlen und familialen
Netzwerke oder Kulturschocks mit ihren Aus-
wirkungen auf den traditionellen Gruppenzu-
sammenhalt. Diese Prozesse formen Gruppen
ausgeprégter Verwundbarkeit (vulnerability)
heraus, wodurch die Gesellschaft insgesamt
starker segmentiert und polarisiert werden
kann.

An dieser Stelle ist vor allem auf die
geschlechtsspezifische Dimension eines fehr
lenden Soziaschutzes hinzuweisen. Frauen
sind Uberdurchschnittlich haufig in Sektoren
beschéftigt, in denen es keinen sozialen
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Schutz gibt. Hinzu kommt, dass die Frau in
der Gesellschaft die Betreuerrolle innehat.
Dies bedeutet im Kontext der sozialen und
demographischen Veranderungen der letzten
Zeit (u.a Migration, Scheidung, Haushalt mit
weiblichem Vorstand, Trends hinsichtlich
Altern und Sterblichkeit), dass immer mehr
Frauen immer stérker belastet sind und immer
weniger Mittel haben, sich und ihre Kinder zu
versorgen - wobei letzteren durch friihe Kin-
derarbeit und mangelnde Schulbildung auch
noch die Zukunft verbaut wird.

AulRerhalb der Erwerbsbevolkerung sind es
Behinderte und dltere Menschen ohne familia-
ren Ruckhalt, die zu den besonders schutzbe-
durftigen Gruppen gehoren.

Dieses eher dustere Scenario lasst bei nicht
wenigen einen gewissen Pessimismus mit
Blick auf die Erweiterung des Sozialschutzes
aufkommen. U.a. wird angemerkt, dass die
eigentlichen Zielgruppen nur sehr zogerlich
bereit sind, bei der Suche nach Abhilfe mitzu-
wirken. Verbreitet ist ein unterschwelliges
Misstrauen gegeniber den von mancher Seite
angedienten Konzepten und Ldsungswegen.
Zu haufig mussten die Menschen erleben, wie
die verbrieften Leistungen bei Eintritt desVer-
sicherungsfalles nicht aufgebracht werden
konnten, well Wirtschaftskrisen, Wahrungs-
verfal, Missmanagement, Korruption und
Uberméig hoher Verwaltungsaufwand (in
Einzefédlen bis zu 70 Prozent des Beitrags-
aufkommens) die Reserven aufgezehrt hatten.
Auch wird angezweifelt, ob manches Ent-
wicklungsland bereits in der Lage ist, die
komplexen Vorgange eines effizienten Sozia-
systems zu administrieren. Denn einesist klar:
nur gut ausgebildetes Personal, sauber defi-
nierte Verwaltungsvorgange, klare Kompeten-
zen und Kontrolle sind notwendige Schlissel
zu einem dauerhaften Erfolg (gerade auf die-
sem Gebiet hat die ILO in ihrer technischen
Zusammenarbeit grof3e Anstrengungen unter-
nommen).

Ein ganz grundsétzlicher Einwand ist die
Hypothese, dass gerade jene Lander, fir die
6

ein gewisser, vidleicht nur rudimentérer Sozi-
alschutz am dringlichsten ist, schlicht zu arm
seien, um (solidarisches) Teilen auch nur
anzudenken (too poor to share). Diesen Ein-

Exkurs: Das Problem der informellen
Wirtschaft

In der 0.g. Entschlieung der Internationalen
Arbeitskonferenz 2001 wird solchen Politiken
und Initiativen die hochste Prioritét beigemes-
sen, die "soziale Sicherung zu denjenigen brin-
gen konnen, die durch die bestehenden Systeme
nicht abgedeckt sind" u.a. "Manner und Frauen,
die in der informellen Wirtschaft tétig sind".

Vor genau 30 Jahren sprach die ILO erstmals
vom "informellen Sektor", und zwar in
Zusammenhang mit den arbeitenden Armen, die
praktisch fortwahrend einer Uberlebensorien-
tierten wirtschaftlichen Betdtigung nachgehen
mussen, die jedoch von den 6ffentlichen Instan-
zen weder anerkannt noch registriert, geschiitzt,
geregelt, geschweige denn geférdert wird. Da
informelle wirtschaftliche Aktivitéten in einer
rechtlichen Grauzone stattfinden, werden die
Betroffenen vielmehr nicht selten von den
Behorden diskriminiert oder a priori kriminali -
siert. Entgegen allen Voraussagen hat sich der
informelle Sektor in fast allen Teilen der Welt
einschliefflich der Industriestaaten rasant ausge-
weitet und kann nicht mehr al's voriibergehende
Erscheinung oder Ausnahme betrachtet werden.
Ein Grofiteil der in den |etzten Jahren geschaffe-
nen Arbeitsplétze, insbesondere in den
Entwicklungs- und Ubergangslandern, ist hier
entstanden. So entféllt beispielsweise in Afrika
nahezu 80 Prozent der nichtlandwirtschaft-
lichen Beschéftigung auf informelle Arbeit, und
mehr als 90 Prozent der im vergangenen Jahr-
zehnt geschaffenen Arbeitsplétze sind hier ent-
standen. In Indien durften - den Agrarsektor ein-
bezogen - rd. 90 Prozent der Arbeitnehmer als
informell Beschéftigte gelten. Und die Informa-
lislerung der Wirtschaft schreitet mit z.T.
erschreckender Geschwindigkeit voran (man
spricht daher heute nicht mehr vom "informel-
len Sektor", sondern von der "informellen Wirt-
schaft"). So wird z.B. geschétzt, dass in Kenia
Anfang der 70er Jahre noch rd. 2/3 der Beschéf -
tigten der formellen Wirtschaft zuzurechnen
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wand lassen jedoch immer weniger Experten
gelten, haben die einschldgigen Anaysen
doch ergeben, dass die nationalen Soziadleis-
tungsguoten (Anteil der Sozialabgaben am

waren, verglichen mit nur noch ca. 10 Prozent
Mitte der 90er Jahre.

Diese Entwicklung hat ohne Zweifel auch
etwas mit der fortschreitenden Globalisierung
der Wirtschaftsbeziehungen zu tun. Der schérfe-
re internationale Wettbewerb verursacht ein
"Durchsickern" von Beschéftigung aus der for-
mellen in die informelle Sphére der Volkswirt-
schaft.

Mit Blick auf den Sozialschutz hatte man eine
derartige Entwicklung nicht erwartet: "Beim
groften Teil ihrer Tatigkeiten der Normenset-
zung und technischen Zusammenarbeit im
Bereich der Sozialen Sicherheit ging die ILO
davon aus, dass ein immer grof3erer Anteil der
Erwerbsbevélkerung der Entwicklungslénder
letztlich einer von der Sozialen Sicherheit abge-
deckten Beschaftigung oder selbsténdigen
Erwerbstétigkeit im formellen Sektor nachge-
hen wurde. Implizit ging man von der Annahme
aus, die friheren wirtschaftlichen und sozialen
Entwicklungsstrukturen  der Industrielénder
wirden sich in anderen Regionen replizieren.

Das Wachstum der informellen, ungeschiitzten
Arbeit schafft Gefahren fur die Arbeitnehmer
der formellen Wirtschaft ebenso wie fir die der
informellen Wirtschaft. Im Bereich des sozialen
Schutzes wird deutlich, dass Arbeitnehmer mit
einem "normalen” Beschéftigungsstatus und
ihre Organisationen ein reales und direktes
Interesse daran haben, Arbeitnehmer der infor-
mellen Wirtschaft in den Bereich der formellen
Beschéftigung einzugliedern. Die Abnahme for-
meller Beschéftigungsverhaltnisse fuhrt zu
einer zunehmend direkten Belastung von
Arbeitnehmern durch den Finanzierungsbedarf
sozialer Bedurfnisse, was wiederum nachteilige
Auswirkungen auf ihre Lebensqualitat hat.
Aullerdem kann diese Belastung die Fahigkeit
von Unternehmen, in der globalen Wirtschaft im
Wettbewerb Schritt zu halten, unterminieren.™

t Soziale Sicherheit: Fragen, Herausforderun-
gen und Aussichten, Bericht VI, Internationale
Arbeitskonferenz, 89. Tagung, Genf 2001

Sozia produkt) durchaus nicht quasi automa
tisch mit dem Pro-K opf-Einkommen (positiv)
korrelieren, sondern auch in Landern mit sehr
niedrigem Einkommen durchaus beachtliche
Werte erreichen konnen. Nicht Wohlstand,
sondern politisches Wollen und Gestalten ist
das eigentlich ausschlaggebende Element fiir
mehr soziale Gerechtigkeit und gesellschaft-
lichen Ausgleich.

Der Auftrag

Nach dem Willen der 89. Internationalen
Arbeitskonferenz soll sich die Organisation
bei ihren soziapolitischen Aktivitéten der
kommenden Jahre vordringlich der informel-
len Wirtschaft zuwenden, wobei besonderes
Augenmerk auf die sog. verwundbaren Grup-
pen zu richten sei. Kann eine hinreichende
Abdeckung zunéchst nicht erreicht werden, so
sind andere Mal3nahmen zu entwickeln. Ins-
besondere sei das Potential der sog. Mikrover-
sicherungen eingehend auszuloten. Sie kon
nen as Bausteine auf dem Wege zu einem
umfassenden System sozialer Sicherung nitz-
lich sein. Letztendlich habe jedoch der Staat
die volle Verantwortung fur die Errichtung,
Forderung und Ausweitung der sozialen
Sicherung. Die fundamentale Herausforde-
rung bestehe darin, die informelle Wirtschaft
in die formelle zu integrieren. "Dies ist eine
Frage der Gleichheit und der sozialen Solida-
ritdt." Im einzelnen schlégt die IAK vor, dass
dielLO

+ eine bedeutende Kampagne zur Forderung
eines erweiterten Sozial schutzes einleitet,

+ sich an die Regierungen mit der Bitte wen-
det, dem Problem der sozialen Sicherung eine
hohere Prioritét einzurdumen, und in geeigne-
ten Fallen technische Hilfe anbietet;

+ Regierungen und Sozialpartner bei der
Ausarbeitung und Umsetzung einer nationa-
len Strategie der sozialen Sicherung berét;

+ nachahmenswerte Beispiele (best

practices) sammelt und verbreitet.
7
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Globale Soziale Partner schaft - ein innovatives Experiment
In Deutschland erstmals der Offentlichkeit présentiert

Der Aufforderung der 89. IAK folgend, auch
neue Wege zur Ausweitung und Verbesserung
des Soziaschutzes in den &msten Landern zu
erkunden und zu beschreiten, hat das IAA das
Projekt "Globale Soziale Partnerschaft” (Global
Socia Trust) entwickelt. Vorausgegangen waren
intensive Untersuchungen tber die Machbarkeit
des Ansatzes, an denen eine Vielzahl interner
und externer Experten beteiligt war. Die Idee:
Aufbau von Partnerschaften im sozialen Bereich
zwischen Gruppen von Menschen in entwickel-
ten Industriestaaten und Gruppen von beduirfti-
gen Menschen in den &rmsten Landern dieser
Welt - "Globalisierung" also nicht nur tkono-
misch gesehen, sondern auch als soziale Ver-
pflichtung.

Am 22. November autorisierte der ILO-Ver-
waltungsrat den Generaldirektor, dieses neu ent-
wickelte "Produkt" zur Bekampfung von Armut
und sozialer Ausgrenzung unter Einbeziehung
eines Geberlandes und eines Entwicklungslan-
des zu testen.Angestrebt wird der Aufbau von
Mindestsystemen sozialer Absicherung, dieins-
besondere auf den informellen Sektor und/oder
die landlichen Gebiete zugeschnitten sein sol-
len.Die Mindestsysteme konnen z.B. folgende
Leistungen erbringen (im konkreten Fall wéren
sie am dringlichsten Bedarf der Empfanger aus-
zurichten):

+ Mindestbarleistungen

im Alter, fir Familien in Not, z.B. wegen

HIV/AIDS des Ernghrers sowie fur Aids-

waisen
+ Betelligung an

K osten des Schulbesuchs, der medizinischen

Grundversorgung und Beerdigung

Die Erbringung dieser Leistungen ist an nach-

prifbare Kriterien zu koppeln, die u.a. beinhal-
ten mussen, dass die Empfangergemeinden
bereit sind, Teile der Kosten selbst zu tragen und
diese schliefflich ganz zu Ubernehmen. Daslang-
fristige Ziel: Etablierung eines umfassenden,
beitrags- wie steuerfinanzierten Sicherungssys-
tems.Demgemald wird von Beginn an klarge-
stellt, dass alle Leistungen nur fir eine begrenz-
te Zeit gewéhrt werden. Sie dienen der
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Anschubfinanzierung zum Aufbau neuer sozia
ler Sicherungssysteme ebenso wie der direkten
und unmittelbaren Erbringung/Bezahlung von
Leistungen, auch wenn noch keine eigenen Bei-
trége der "Versicherten" dieser neuen Systeme
oder Staatszuschiisse geflossen sind. Dadurch
soll Vertrauen der Versicherten in die neuen
Systeme aufgebaut und das Interesse an deren
langfristigem Bestehen durch eigene Beitrags-
zahlung geweckt werden.

Die Finanzierung soll durch freiwillige Beitr&
ge von Einzelpersonen und Organisationen in
den reicheren Landern erfolgen. Wer teilnimmt,
muss sich alerdings fur einen langeren
Zeitraum, z.B. zwei Jahre und mehr, verpflich-
ten. Zu denken wére etwa an eine Beitragdeis
tung von mindestens 5 Euro pro Einzelspender
und Monat. Diese Beitrdge sollen von einer
bestehenden oder neu zu griindenden nationalen
Nicht-Regierungsorganisation (NRO) gesam-
melt und verwaltet werden.Die Koordination
der Aktivitéten soll durch ein technisches Sekre-
tariat in der ILO-Zentrale in Genf erfolgen. Das
eigentlich Neue an diesem Ansatz ist die Aus-
weitung des Solidaritdtsgedankens auf gesell-
schaftliche Strukturen und Systeme. Mit ihrer
Beteiligung am nationalen "Spendenmarkt"
betritt die ILO Uberdies ein bisher gemiedenes
Terrain.

Das Vorhaben wurde wenige Tage nach seiner
Autorisierung in einer gemeinsamen Veranstal-
tung der ILO-Vertretung in Deutschland und der
Friedrich-Ebert-Stiftung zunéchst in Bonn (26.
Nov. 2002) und tags darauf - zusammen mit der
Gesellschaft fur Technische Zusammenarbeit
(GTZ) - in Berlin von dem verantwortlichen
Mitarbeiter in der ILO-Zentrale (Michael
Cichon) vorgestellt und von Experten kommen-
tiert. Auch das sachkundige Publikum (jeweils
ca. 100 Beteiligte u.a. aus dem parlamentari-
schen Raum, Ministerien, Wissenschaft, Nicht-
Regierungsorgani sationen, Presse) wurde in die
Diskussion einbezogen. Die Uberwiegende Ein-
stellung: Ein mutiger Schritt mit - hoffentlich -
gutem Ausgang.

Verantwortlich fir den Inhalt: ILO-Vertretung Bonn



