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Kurzfassung

Es existiert ein umfangreicher Rahmen international vereinbarter Arbeitsstandards auf der
Grundlage von uber 180 Konventionen der Internationalen Arbeitsorganisation. Viele dieser
Arbeits- und Sozialstandards werden aber nicht umgesetzt oder nicht respektiert.

Die klassische Begriindung fur internationale Arbeitsstandards beinhaltet vor allem die Ver-
eitelung von Sozialdumping durch unregulierten, internationalen Wettbewerb. Die mit zu-
nehmendem Globalisierungsdruck ins Feld gebrachten Widerstande gegen soziale Mindest-
standards werden zwar ékonomisch oder kulturell begriindet, sind aber im Kern politischer Natur.

Die wirtschaftliche Vorteilhaftigkeit internationaler Arbeitsstandards ist nachweisbar; es lasst sich
aufzeigen, dass ihre Rentabilitat und der mit ihnen verbundene moralische Anspruch zueinander
nicht im Widerspruch stehen. Sie sind somitZiel und Mitteldes Entwicklungsprozesses, und nicht
wie nach orthodoxer Vorstellung nur das Ergebnis wirtschaftlichen Wachstums.

Aber weder das vorhandene internationale Arbeitsrecht noch der Nachweis der wrrtschafilichen
Rationalitit und Vorteilhaftigkeit allein geniigen, um die Umsetzung von Standards
voranzubringen. Benotigt wird hierfiir ein geeignetes Umfeld von Wissen, Akteuren und In-
stitutionen, sowie politische Praferenzen und politischer Druck zugunsten der Standards.

Dr. Werner Sengenberger ist Berater verschiedener internationaler Organisationen. Bis zu seiner Pensionierung im
Jahr 2001 war er 15 Jahre bel der Internationalen Arbeitsorganisation beschéftigt und war dort u. a. Leiter der
Hauptabteilung Beschéftigung und Berufshildung.

Der vollsténdige Bericht ist in englischer Sprache unter dem Titel “ Globalization and Socia Progress: The Role and
Impact of International Labour Standards’ von der Friedrich- Ebert Stiftung verdffentlicht worden und tber sie
erhdltlich. Anfragen an Frau Lisette Kloeppel, Godesberger Allee 149, 53170 Bonn, e-mail:lisette.kloeppel @fes.de




1. Internationale Arbeitsstandards

Es existiert ein umfangreicher Rahmen international vereinbarter internationaler
Arbeitsnormen

Seit Grindung der Internationalen Arbeitsorganisation (IAO) im Jahr 1919 wurden
von der Internationalen Arbeitskonferenz mehr als 180 Ubereinkommen
(Konventionen) und mehr as 190 Empfehlungen verabschiedet. In der Erkléarung der
IAO von 1998 uber grundlegende Prinzipien und Rechte bel der Arbeit und ihre
Folgemal3nahmen einigte man sich auf acht Konventionen, die ungeachtet der
Ratifizierung durch den nationalen Gesetzgeber as Kernarbeitsnormen von alen
Mitgliedsstaaten der IAO zu beachten, zu férdern und anzuwenden sind. Diese
Kernarbeitsnormen — auch Grundrechte der Arbeit genannt — sind Teill der
anerkannten, universell gultigen Menschenrechte. Sie umfassen die Vereinigungs-
frelheit und den Schutz des Vereinigungsrechts;, das Recht  auf
Kollektivverhandlungen; das Verbot aller Formen von Zwangsarbeit und
Pflichtarbeit; das Mindestalter fir Beschéftigung; die Beseitigung der schlimmsten
Formen der Kinderarbeit; und Chancengleichheit und Gleichbehandlung in Beruf und
Beschéftigung. Der internatiorele Arbeitskodex der IAO beinhaltet auch soziale
Rechte, darunter Konventionen zum Mindestiohnn und zum Entlohnungsgebot;
Arbeitss und Ruhezeiten; bezahlter Urlaub; Schwangeren und Mutterschutz; Schutz
besonderer Personengruppen wie Wanderarbeiter und Heimarbeiter; Arbeitsschutz;
Kundigungsschutz; soziale Sicherung; Arbeitsbeziehungen; Beschéftigung, berufliche
Bildung und Arbeitsverwaltung.*

Internationale Arbeitsstandards sind auch in anderen internationalen Ubereinkommen
festgelegt. Dazu zdhlen die Charta der Burgerrechte und politischen Rechte der
Vereinten Nationen, der internationale Pakt Uber wirtschaftliche, soziale und kulturelle
Rechte, die UN-Konvention zur Beseitigung aler Formen geschlechtlicher
Diskriminierung und die UN-Konvention zu denRechten des Kindes.

Viele internationale Arbeits und Sozialstandards werden aber nicht respektiert oder
nicht umgesetzt

Die grol3e Mehrzahl der Mitgliedslander der IAO hat die Kernarbeitsnormen
ratifiziert, nicht hingegen die Konventionen zu den sozialen Standards. Ratifizierung
ist indes nicht mit tatsachlicher Anwendung der Standards gleichzusetzen. Dies gilt
selbst fur die Kernarbeitsnormen. In der Tat gibt es in einer Reihe von Léndern
zahlreiche Verletzungen von Gewerkschaftsrechten, von der Behinderung der
Gewerkschaftsarbeit und Diskriminierung von Gewerkschaftsmitgliedern bis zur
politischen Verfolgung und Ermordung von Gewerkschaftern; Diskriminierung von
Frauen und Minderheiten ist weit verbreitet; unerlaubte Zwangs- und Pflichtarbeit,
Schuldknechtschaft und Kinderarbeit — auch in ihren Ubelsten Formen - gehdren
keineswegs der Vergangenheit an. Von der Realisierung internationaler
Soziastandards sind viele Lander noch bzw. wieder weit entfernt. Dies zeigt sich u.a

! Diese Kernarbeitsnormen und sozialen Rechte werden im folgenden al's Internationale Arbeitsstandards
bezeichnet.
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in hoher Arbeitslosigkeit und Unterbeschaftigung, in nicht existenzsichernden L6hnen,
im Verzug oder Ausbleiben der Entlohnung, in gravierenden Mangeln bei Ar-
beitsschutz und soziaer Sicherung und anderen Defiziten menschenwdirdiger Arbeit.

Die auf dem Prinzip der Freiwilligkeit aufgebaute IAO verfugt Uber begrenzte
rechtliche Mittel zur Normenkontrolle und Normenuberwachung. Ihre Chancen zur
Forderung der internationalen Arbeitsstandards liegen primé in moralischer
Sanktionierung von Normverletzungen und Entwicklungszusammenarbeit mit
kooperativen Nationen.

2. Wozu braucht man inter nationale Arbeitsstandar ds? Die klassische
Begrindung

Verschiedene Gruinde werden fir die Notwendigkeit universell gultiger international er
Arbeitsstandards ins Feld gefuhrt, darunter die Verbesserung und Vereinheitlichung
des nationalen Arbeitsrechts; die Herstellung sozialer Gerechtigkeit; die Sicherung des
sozidlen Friedens, und die Forderung der menschlichen und soziden Ziele
wirtschaftlicher Entwicklung. Von Anfang an richtete sich das internationale
Arbeitsrecht auf die Vereitelung von Sozialdumping durch unregulierten
internationalen Wettbewerb. Um zu verhindern, dass sich Konkurrenten
wirtschaftliche Vorteile durch unangemessen niedrige Standards, und insbesondere
durch Lohn- und Sozialabbau verschaffen, bedarf es der Festlegung und Einhaltung
genereller Mindeststandards. Nach Auffassung der 1AO verursacht die Anwendung
der grundlegenden Rechte bei der Arbeit keine oder geringe Kosten und ist somit
unabhéngig vom Entwicklungsstard eines Landes. Soziale Standards hingegen kénnen
— zumindest vorubergehend — hohere Produktionskosten mit sich bringen und sollten
schrittweise unter Berticksichtigung der ortlichen wirtschaftlichen Méglichkeiten ver-
bessert werden. Dies gilt z.B. fur die Mindestlohnregelung. Entgegen manch anderer
Behauptung fordern die Normen der IAO keinen gleichen Mindestlohn fir ale
Lander, sondern lediglich die Einfihrung von Mindestlohnstandards durch Gesetz
oder Tarifvertrag, die u.a. an der jeweiligen lokalen Wirtschaftskraft zu orientieren
sind.

Normensetzung und Normenkontrolle in Gestalt von internationalen Arbeitsstandards
bedeuten eine bewusste Intervention in nationale Arbeitsmérkte mit dem Ziel,
destruktivem  Wettbewerb  vorzubeugen, Personengruppen mit  besonderen
Bedlrfnissen zu schitzen und strukturell bedingte Machtungleichgewichte im
Arbeitsmarkt einzuebnen und damit sicherzustellen, dass Arbeitnehmer am
Produktivitétsfortschritt partizipieren. Von Anfang an hat die IAO darauf bestanden,
dass wirtschaftliches Wachstum alein nicht ausreicht, um die Arbeitss und
L ebensbedingungen der Bevdlkerung zu verbessern und dass Arbeitsmarkte nicht mit
anderen Markten gleichzusetzen sind, da Arbeitskraft keine Ware ist. Mit dieser
Auffassung setzte sich die IAO in Widerspruch zur orthodoxen Wirtschafts
wissenschaft, die behauptet, dass Lohne und Arbeitsbedingungen vollends vom Wirt-
schaftswachstum abhéngig seien (ohne nach den sozialen Voraussetzungen dieses
Wachstums zu fragen), und dass sich normative Gestaltung des Arbeitsmarkts



schadlich auf Ressourcenallokation, Effizienz, Wachstum, Lohne und Beschéftigung
auswirkten.

3. Internationale Arbeitsstandards im K ontext wirtschaftlicher Globalisier ung

Die Auseinandersetzung tber Wert und Wirkung von internationalen Arbeitsstandards
gewann neue Schérfe in Zusammenhang mit der zunehmenden Globalisierung in den
vergangenen drei Jahrzehnten. Die Offnung nationaler Mérkte hat den internationalen
Wettbewerb  forciet  und neue  Informations-, Kommunikations-  und
Transporttechnologien haben die Beweglichkeit des Kapitals Uber nationale Grenzen
hinweg erleichtert, beschleunigt und verbilligt. In der Folge hat sich das Potenzial fur
Sozialdumping vergrof3ert. Entgegen den Verheil3ungen hat die Globalisierung nicht
zu einer Angleichung von Wirtschaftdeistung und Lebensbedingungen, sondern im
Gegenteil zu vertiefter Ungleichheit im binnen und zwischenstaatlichem
Entwicklungss und Einkommensniveau gefthrt. Verringertes durchschnittliches
Wirtschaftswachstum, hohere Arbeitslosigkeit und wachsende Armut im Weltmal3stab
haben das ihre getan, um den Wettbewerb mit destruktiven Wirkungen weiter
anzuheizen. In vielen Landern - insbesondere in weniger entwickelten - hat man dem
Druck auf Lohne und Beschéaftigungsbedingungen nachgegeben, die Arbeitsgesetze
gelockert oder gar aul3er Kraft gesetzt und Steuern und Sozialabgaben reduziert, um
sich bei Handel und Investitionen Konkurrenzvorteile zu sichern.

Alle diese Entwicklungen haben enerseits die Notwendigkeit der Beachtung
universeller Mindeststandards verstarkt, andererseits die Schwierigkeiten ihrer
Durchsetzung vergrof3ert. Dies gilt gleichermal3en fir die Lander des Siidens wie des
Nordens. Auf Seten vider Entwicklungslander wird behauptet, dass ihre
komparativen Vorteile in Niedrigléhnen und anderen geringeren Standards lagen und
dass sie sich erst entwickeln und die vorherrschende Armut Uberwinden missten, ehe
se an internationale Arbeitsstandards denken konnten. Zur gleichen Zeit wird in
entwickelten Industriestaaten ahnlich argumentiert. Angesichts des verschérften
internationalen Kostenwettbewerbs kdnne man es sich nicht leisten, das Niveau der
Arbeits- und Lebensbedingungen weiter anzuheben oder dieses auch nur zu halten.
Aus einer jeweils beschrankten nationalen Sicht heraus ist man in eine politische
Blockade geraten, die im Gegensatz zu den wirtschaftlichen und sozialen
Verbesserungen steht, die durch die Liberalisierung der Méarkte versprochen wurden.

Der Ausweg aus der Sackgasse kann nicht im Abbau der Grundrechte der Arbeit und
sozialer Leistungsniveaus liegen, da damit die bereits stark in Zweifel gezogene
Glaubwaurdigkeit internationaler wirtschaftlicher Integration noch weiter in Frage
gestellt wirde. Die wechselsaitigen wirtschaftlichen, sozialen und politischen
Abhangigkeiten der Lander sind soweit fortgeschritten, dass Einbussen oder
Schwierigkeiten in einem Land unweigerlich negative Folgen fur andere mit sich
bringen. Eine fur ale Seiten vorteilhafte L6sung des bestehenden Peatts kann nur in
einer Revision einer falsch angelegten Globalisierungspolitik liegen, die hemmungslos



auf —teils Uber Kreditvergabe erzwungene — rasche Privatisierung und Liberalisierung
von Finanz-, Kapital-, Guter- und Arbeitsméarkten gerichtet war, ohne dass dafir in
vielen Landern die rechtlichen und ingtitutionellen Voraussetzungen gegeben waren.
Rechtstaatliche und soziae Ingtitutionen sind indessen fur das Funktionieren von
Mérkten unabdingbar. Privatisierung und Markt6ffnung haben offenkundig in Landern
ohne solche Einrichtungen zu Schdden — manchmal von katastrophalen Ausmalien —
gefuhrt, wahrend Lander mit gefestigten Einrichtungen und Standards durchaus
Vortelle aus der Globalisierung ziehen konnten.

Nicht zuletzt als Folge der unausgewogenen dobalisierungspolitik sind in den ver-
gangenen Jahren Einwande gegen die Anwendung der internationalen
Arbeitsstandards laut geworden, die bereits aus friiheren Epochen der Geschichte der
IAO bekannt sind. Einer dieser Einwénde besagt, dass die Standards nicht fur die sog.
informelle Okonomie (Schattenwirtschaft) geeignet sind, oder die Informalisierung
der Wirtschaft sogar durch internationale Arbeitsstandards verursacht wird. Ein
anderer lautet, die Standards wuirden westlichen materiellen Wertvorstellungen
entspringen und sich mit den Werten und kulturellen Traditionen anderer Lander nicht
vereinbaren lassen. Damit wird die universelle Glltigkeit der Standards in Frage
gestellt.

Die genannten Einwande sind nicht stichhaltig. Wiewohl die Umsetzung bestimmter
internationaler Arbeitsnormen in die Praxis die Produktion voribergehend verteuern
kénnen, so werden diese Zusatzkosten meist weit Uberschétzt, (wahrend zugleich die
Folgekosten sozialer Missstdnde meist unterschatzt werden). Mehr Arbeitssicherheit
z.B. kann mit bescheidenem Aufwand durch Beachtung einfacher Sicherheitsregeln
zum Freihalten von Fluchtwegen in Produktionsstétten, fachgerechte Instandhaltung
von Anlagen und Werkzeugen und vorbeugende Aufklarung Uber Unfélle und
Berufskrankheiten auch in den &msten Landern erzielt werden. Die Kosten der
Anwendung vieler internationaler Arbeitsstandards amortisieren sich durch hohere
Produktivitét und verbesserte Arbeitsorganisation, sodass die Lohnstiickkosten als
entscheidender Parameter der Wettbewerbsfahigkeit nicht unbedingt ansteigen,
sondern sich oft giinstig entwickeln. Die informelle Okonomie ist in der Regel nicht
Ursache, sondern im Gegenteil Ergebnis der Nichtarwendung von Standards. Zur
kulturellen Relativierung der internationalen Arbeitsrormen ist zunéchst anzumerken,
dass Konventionen der IAO nur mit einer Zweidrittelmehrheit der Delegierten der
Internationalen Arbeitskonferenz angenommen werden konnen, d. h. nicht ohne
mehrheitliche Zustimmung der Entwicklungslénder, in denen kulturelle Be-
sonderheiten zumeist geltend gemacht werden. Ferner ist aufféllig, dass die Zuriick-
weisung von internationalen Arbeitsstandards wegen der damit verbundenen
materiellen Werte oft aus (z.B. sldostasiatischen) Léandern kommt, in denen
Kapitalismus und Konsumgesellschaft stark ausgepragt sind. Die tatséchlichen Griinde
fir die Weigerung, Arbeitsrechte anzuerkennen sind denn auch zumeist nicht
wirtschaftlicher oder kultureller, sondern politischer Natur. So wird in manchen
Landern die Vereinigungsfreiheit eingeschrankt, weil Gewerkschafter in der
politischen Opposition eines Landes tétig sind und man damit rechnen muss, dass sie
auf gesellschaftliche Missstande aufmerksam machen. Die Gleichstellung der
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Geschlechter in Beschaftigung und Beruf wird haufig verwehrt, weill Manner ihre
Vorzugsbehandlung in der Arbeitswelt nicht verlieren mochten.

4. Der Nutzen von inter nationalen Arbeitsstandards: Eine erweiterte Sicht

Im Hauptteil prasentiert der Bericht ein erweitertes Konzept von internationalen
Arbeitsstandards. Es zeigt auf, dass ale Lander ungeachtet ihres Entwicklungsstands
und ihrer kulturellen Eigenheiten von der Ratifizierung und Anwendung der Standards
profitieren konnen. Anstelle der verbreiteten einseitigen Fokussierung auf die Kosten
der Standards und der oft unterstellten Beschrankung der Arbeitsmarktflexibilitat wird
die wirtschaftliche, soziale und politische Dividende herausgestellt, die durch
Anwendung von internationalen Arbeitsstandards zu erzielen ist. Diese besteht nicht
nur darin, dass — gemass der klassischen Funktion - destruktiver Wettbewerb
abgewendet wird, sondern zugleich darin, dass konstruktiver Wettbewerb von
Unternehmen — und im giinstigsten Falle ein « race to the top » - geférdert wird, was
in der Summe zu umfasserder und nachhaltiger Entwicklung beitragt. Obgleich die
internationalen Arbeitsstandards, insbesondere die grundlegenden Rechte der Arbeit,
ethisch und demokratisch voll legitimiert sind, kann es nitzlich sein, ihre
wirtschaftliche Vorteilhaftigkeit aufzuzeigen und nachzuweisen, dass ihre Rentabilitét
und der mit ihnen verbundene moralische Anspruch zueinander nicht in Widerspruch
stehen.

International e Arbeitsstandards als offentliche Guiter

Internationale Arbeitsstandards konnen als internationale 6ffentliche Gliter betrachtet
werden, deren Nutzung unentgeltlich und jedermann zuganglich ist und die
niemandem zum Nachteil gereicht. Die Standards entstehen normalerweise, wenn in
einer erheblichen Zahl von Landern gleiche oder gleichartige Probleme oder Konflikte
in der Arbeitswelt auftreten und zugleich in enigen Landern bereits erprobte
Losungen in Form sozialpolitischer Zielrichtungen und praktischer Mal3nahmen daf Ur
vorliegen. In diesem Falle kann nach eingehender Prifung der globalen Tauglichkeit
ein normatives Instrument geschaffen werden, das von den Entscheidungsgremien der
IAO angenommen wird. Die Reprasentanz von Regierungen und Vertretungen der
Arbeitgeber und Gewerkschaften aus allen Mitgliedstaaten in diesen Gremien
ermdglicht, dass die Konvention oder Empfehlung verschiedenen Anspriichen gentgt,
darunter der Verbesserung gegentiber bestehenden nationalen Regelungen, und der
wirtschaftlichen Machbarkeit und Praktikabilitdt. Durch Anwendung der Norm
werden in den verschiedenen Mitgliedsstaaten weiteres Wissen und differenziertere
Erfahrungen angehauft, die den praktischen und wirtschaftlichen Nutzen des
Standards weiter ansteigen lassen. Gegenlber ausschliefdlich nationaler Arbeits
gesetzgebung und nationader Problemlésungskapazitdét haben internatiorale
Arbeitsnormen mithin den Vorzug, dass nationale Akteure auf einen viel breiteren
Fundus international erprobter und allgemein zuganglicher Rezepte fir ihre Arbeits
und Arbeitsmarktprobleme zurtickgreifen kénnen und ihnen damit Kosten, Umwege
und Konflikte bei der Schaffung und Erprobung eigener Standards erspart bleiben. Als
Beispiele seien praktikable und erfolgversprechende Instrumente und Mal3nahmen
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zum soziavertraglichen Personalabbau und Personalanpassung an  den
Strukturwandel, zur Minderung geschlechtlicher Diskriminierung auf dem
Arbeitsmarkt, zur Beseitigung der Kinderarbeit, zur vorbeugenden Verhitung von
Arbeitsunfdlen und Berufskrankheiten und zur Einrichtung staatlicher sozialer
Sicherungssysteme nach Funktionsverlust familidrer Sicherung genannt.

Soezfische Vortelle

Die Anwendung von internationalen Arbeitsstandards ermoéglicht und erzeugt
wichtige positive okonomische, soziae und politische Effekte. Diese sind umso
grofRer, je mehr auf Partizipation, Schutz und FoOrderung gerichtete Standards
miteinander verknUpft werden.

Durch die Vereinigungsfreiheit werden gewer kschaftliche
Interessenvertretung und betriebliche Mitbestimmung, Verbandsbildung der
Arbeitgeber, das Recht auf Kollektiverhandlung und sozialer Dialog
gesichert. Damit konnen auf Mobiliserung von Wissen, Kooperation und
wechselseitiges Vertrauen gegrindete intelligente und konfliktbereinigende
Losungen von Fragen der Arbeit und Wohlfahrt erzielt werden, die
wirtschaftliches Leistungsvermogen auf der Dbetrieblichen und der
volkswirtschaftlichen Ebene verbessern konnen: Arbeitnehmer kénnen ihr
Wissen und ihre Erfahrungen in Entscheidungsprozesse einbringen;
Streitfragen konnen durch Konsultation und Verhandlung friedlich beigelegt
werden; Kollektivvereinbarungen machen Wettbewerbs- und
Investitionsbedingungen  vorhersehbar, kakulierbar und verlasdlich;
Tarifverhandlungen und daraus entstehende Vertrdge machen die
Lohnfindung und die Festlegung anderer Arbeitsbedingungen transparent. Sie
koénnen damit produktivitétswidriger Unzufriedenheit und der Wahrnehmung
individueller und sozialer Ungerechtigkeit vorbeugen und rechtfertigen den
Aufwand an Zeit und Ressourcen von Verhandlungen; im weiteren Sinne
kann kollektive Entscheidungsfindung die Anspriiche auf sozialen Fortschritt
und wirtschaftliches Potenzial miteinander in Einklang bringen; zentralisierte
bzw. nach Branchen koordinierte Tarifverhandlungen sind nachweidich
geeignet, arbeitskostenbedingten Preisauftrieb zu  kontrollieren  und
einzudammen und auch an anderen gesamtwirtschaftlichen Zielsetzungen zu
orientieren; entgegen haufig zu hdrender Ansicht gelingt dies umso besser, je
stérker, représentativer und geeinter die Vertretungen auf Arbeitnehmer- und
Arbeitgeberseite sind. Internationale Erfahrungen mit sozidlem Diaog
zwischen Arbeitgebern, Arbeitnehmern und Regierung auf nationaler Ebene
zeigen, dass damit wirtschaftliche, soziale und politische Stabilisierung
erreicht werden kann. Durch dreigliedrige Beschéftigungspakte kann
Arbeitslosigkeit abgebaut und die Funktionsfahigkeit von Arbeitsmérkten
verbessert werden. Auch beim Ubergang von Zentral verwaltungswirtschaften
zu Markwirtschaften hat sich der soziale Dialog bewahrt.



-8-

Soziale Mindeststandards fuhren zu dynamischer Effizienz in der Wirtschaft.
Mindestibhne und andere Mindestbedingungen der Beschéftigung
modifizieren das Wettbewerbsregime von Unternehmen in konstruktiver
Weise. Sie verbauen die Moglichkeit, schlicht durch Lohnanpassung nach
unten oder Absenkung anderer Standards unter eine bestimmte Marke
wettbewerbsfahig zu werden oder zu bleiben. Stattdessen schaffen sie einen
Anreiz, Konkurrenzvorteile durch bessere Betriebsfihrung, Technologie,
Produkte, Produktionsverfahren, Arbeitsorganisation und besser qualifizierte,
kompetentere Belegschaften zu gewinnen. Unternehmen, die nicht fahig sind,
das erforderliche Leistungsniveau zu erzielen, um die Mindeststandards
einzuhalten, mussen aus dem Wettbewerb ausscheiden und ihr Marktanteil
wird von effizienten Unternehmen  Ubernommen.  Ein  solches
Wettbewerbsregime ist der sog. statischen Effizienz, bei der es nur um die
optimae Kombination von Produktionsfaktoren auf der Basis freier
Preisbildung geht, eindeutig Uberlegen.

Kindigungsschutz und soziale Scherung bei  Arbeitsplatzverlust,
Arbeitdosigkeit und Unterbeschaftigung kdnnen sich in mehrfacher Hinsicht
wirtschaftlich positiv auswirken. Sie koénnen zugleich Sicherheit und
Flexibilitét im Arbeitsmarkt fordern. Geschitzte Arbeitnehmer sind mehr
willens, ihr Wissen und ihre Erfalhrungen weiterzugeben und miteinander
sowie mit dem Management zu kooperieren; sie sind auch eher bereit,
Beschéftigungsrisiken hinzunehmen, den technischen, organisatorischen und
wirtschaftlichen Strukturwandel positiv zu sehen und an entsprechenden
Personalanpassungen aktiv. mitzuwirken. Anpassungsbereitschaft und —
fahigkeit und damit erzielbare wirtschaftliche Leistungskraft verbessern
wiederum die finanziellen Voraussetzungen fur Kindigungsschutz und
tarifliche oder staatliche soziale Sicherung. Daraus folgt, dass Flexibilitat und
Sicherheit im Arbeitmarkt keine Gegensdtze sind, sondern sich einander
bedingen.

Die Notwendigkeit und Funktionalitét von Sicherheit im Arbeitsmarkt wéachst
mit der Offnung von Méarkten im Zuge wirtschaftlicher Globalisierung, da
hiermit die Beschéftigungsrisken infolge verscharften Kostenwettbewerbs,
beschleunigtem Strukturwandel und erhohter Ansteckungsgefahr durch
externe, selbst entfernte Wirtschafts und Finanzkrisen zunehmen. In dieser
Situation ist der soziale Schutz vor Arbeitsmarktrisiken, die aktive Férderung
der Anpassungsfahigkeit eingeschlossen, die positive Alternative zum
Protektionismus in  Gestalt von tariféren und nicht tariféren
Handel shemmnissen (wie z. B. Importbeschrénkungen und Subventionen zum
Arbetsplatzerhalt). Wenn dem so ist, so missen Entwicklungslénder, die oft
die internationalen Arbeitsstandards mit Hinweis auf Missbrauch durch
protektionistische Bestrebungen in den Industriestaaten zurlickweisen, an der
Umsetzung und Anwendung dieser Standards bel sich und in den entwickelten
Landern interessiert sain.
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Die Besatigung von Zwangs- und Kinderarbeit ist nicht lediglich ein
moralischer Imperativ, sondern dient dem wirtschaftlichen Fortschritt in den
davon betroffenen Landern. Zwangsarbeit behindert Entwicklung, weil sie
(billige und unterwertig eingesetzte) Arbeit und Kapital in rickstandigen
Wirtschaftszweigen festhét, die bel freier Arbeit nicht Gberleben konnen.
Kinderarbeit mag unter Umsténden voribergehend die wirtschaftliche
Subsistenz von Familien sichern oder die Armut vermindern, aber dies
geschieht fast immer zu dem sehr hohen Preis verkirzter L ebenserwartung
und verkirztem Berufsleben und mangelnder oder vaollig ausbleibender
Schul- und Berufsbildung und damit verringerter Arbeitskapazitét und —
leistung. In vielen Féllen ist Kinderarbeit aber auch nur ein Vorwand fir den
Ersatz erwachsener Arbeitskréfte durch billigere und leichter ausbeutbare
Kinder. Des weiteren fuhrt Kinderarbeit nahezu immer zur Vergrof3erung der
Arbeitskraftreserve und damit zur Verfestigung niedriger Lohnniveaus, auf
deren Hintergrund dann Anreize zur wirtschaftlichen Modernisierung
ausbleiben.

Die Redlisierung von Chancengleichheit und Gleichbehandlung in Beruf und
Beschaftigung vermeidet soziale Konflikte und erméglicht  hoheres
Wachstum. Diskriminierung fuhrt zur Benachteiligung oder zum Ausschluss
von Arbetskréften im algemeinen oder von bestimmten Arbeitplétzen.
Damit wird entweder Arbeitskapazitdt insgesamt verschenkt oder vorhandene
Befahigungen und berufliche Qualifikationen werden nicht maximal oder
optima genutzt. Ungleiche Entlohnung gleicher oder gleichwertiger Arbeit
kann die Motivation und Arbeitsmoral mindern und zu sozialen Spannungen
im Betrieb fuhren.

Internationale Arbeitsstandards konnen zu grofRerer Gleichverteilung bei
Loéhnen und Einkommen beitragen, womit Entwicklung, sozialer
Zusammenhalt und Demokratie geférdert werden. Die Lohndifferenzierung
ist im allgemeinen geringer und der Ausgleich gefahrlicher, schmutziger und
repetitiver Arbeit durch entsprechend hohere Lohne wahrscheinlicher, wo
Gewerkschaften mittels  solidarischer Lohnpolitik Einfluss auf die
Lohnstruktur und die Entgeltsysteme nehmen. Einkommensungleichheit kann
durch soziale Transfers und soziale Leistungen verringert werden und damit
koénnen die gesamtwirtschaftliche Nachfrage gestarkt, Armut vermindert und
politische Apathie und soziale Unruhen vermieden werden.

Eine Politik mit dem Ziel der Forderung von Vollbeschaftigung sowie
produktiver und frei gewahlter Beschaftigung ist von zentraler Bedeutung fur
wirtschaftliche und soziale Entwicklung. Chronische Arbeitskraftiiberhange,
mit denen viele Entwicklungslander konfrontiert sind, bilden nicht nur grof3e
individuelle und soziale Entwicklungshemmnisse, sordern sind zugleich eine
Barriere fur die Anwendung der internationalen Arbeitsstandards. Besonders
im Verein mit mangelnder sozialer Sicherung implizieren sie starke
Machtungleichheit im Arbeitsmarkt zu Lasten der Arbeitskrafte mit der
Folge, dass diese leicht auszubeuten sind. Lohnsteigerungen und Anpassung
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der L6hne an die Produktivitdt konnen schwerlich gelingen. Zudem fehlt bel
grofRem Arbeitskrafteliberschuss der Anreiz zur Investition in Arbeitskraft, um
deren Produktivitét zu verbessern. Der informelle Sektor weitet sich aus. Im
Ergebnis stellt sich ein Teufelskreis von Niedrigléhnen, Armut und hohem
Bevolkerungswachstum ein, wie er auch in den Industrieldndern vor der
Arbeits- und Sozialgesetzgebung Ublich war. Er muss durch die Einrdumung
grundlegender  Arbeitsrechte, sozidle  Sicherung und  expansive
Beschaftigungspolitik auller Kraft gesetzt werden.

Internationale Arbeitsstandards als Ziel und Mittel von Entwicklung

Internationale Arbeitsstandards sind unverzichtbarer, integraler Bestandteil von Ent-
wicklung. Entsprechend ihrer oben beschriebenen Wirkungen sind sie ebenso as Ziel
wie as Mittel des Entwicklungsprozesses anzusehen, und nicht wie nach orthodoxer
Okonomischer Vorstellung nur als Ergebnis wirtschaftlichen Wachstums. Daraus folgt,
dass Lander nicht erst einen htheren Entwicklungsstand erlangen miissen, ehe sie sich
an die Verbesserung ihrer Arbeits- und Sozial standards machen kdnnen, oder dass erst
gentigend Arbeitsplédtze zu schaffen sind, ehe Qualitét von Arbeit angesagt ist. Mehr
Beschéaftigung und bessere Jobs sind keine Gegensétze, sondern ergénzen einander.
Der Kampf gegen Arbeitslosigkeit und Unterbeschaftigung sollte nicht als VVorwand
dienen, um anstandige Arbeitsbedingungen der bereits Beschéftigten zu beseitigen.
Umfassend betrachtet vermindern die international vereinbarten Rechte bel der Arbeit
keineswegs den Handlungsspielraum von Arbeitskréften, Arbeitgebern und
Gemeinschaft, sondern erweitern die handlungspolitischen Optionen. Internationale
Arbeitsstandards schaffen sowohl die Freiheit von Zwangen und Einschrankungen wie
auch die Freiheit zu erweiterten und verbesserten Arbeitsbeziehungen.

5. Empirische Evidenz fir die wirtschaftlichen Vorteile von inter nationalen
Arbeitsstandards

Die Befunde der jUngeren empirischen Forschung zu den Wirkungen der
internationalen Arbeitsstandards belegen groldtenteils deren positive wirtschaftliche
Effekte. Okonometrische Untersuchungen seitens der OECD, 1AO und akademischer
Forscher kommen zu dem Ergebnis, dass die Standards der Foérderung von
Produktivitét, Wachstum des Bruttoinlandsprodukts, internationadlem Handel,
audlandischen Direktinvestitionen und Beschéftigungstand zutréglich sind. Dies gilt
gleichermal3en fur entwickelte Lander und Entwicklungsander. Es bestétigte sich
auch, dass die Standards negative Folgen bei Marktoffnung verringern und Anpassung
erleichtern konnen. Gewerkschaften stellen kein  Hindernis fur erfolgreiche
wirtschaftliche Integration dar. Bel Berticksichtigung des Entwicklungsstands zeigen
sich positive Zusammenhénge zwischen der Verwirklichung von Vereinigungsfreiheit,
dem Recht auf Kollektivverhandlungen und anderen zivilen Rechten, sowie hoherer
Anteile der L6hne an den Gesamteinkommen auf der einen Seite und proportional
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mehr Beschaftigung im formellen Sektor und weniger informelle Beschéftigung
anderersaits.

Global gesehen haben Lander, die die fundamentalen Arbeitsrechte nicht respektieren,
einen nur sehr geringen Anteill am weltweiten Volumen von Handel und Direktin-
vestitionen. Deren weitaus grofdter Teil konzentriert sich auf die Industriestaaten mit
durchschnittlich stéarkerer Umsetzung der internationalen Arbeitsnormen. Dies wider-
spricht der These vom Standortwettlauf nach unten (“race to the bottom”). Allerdings
gibt es gewichtige Ausnahmen. So flief3en z.B. im Bereich des verarbeitenden
Gewerbes betréchtliche Investitionen in silidostasiatische Lander, in denen
Gewerkschaftsrechte nicht oder nicht voll beachtet werden. Eine umfangreiche
Befragung von Investoren ergab, dass sie — fur die Gesamtheit der Branchen und
Lander betrachtet - ihre Standortentscheidungen in erster Linie nach der Grof3e des
Marktes und dem Marktwachstum ausrichten, in zweiter Linie an der sozialen und
politischen Stabilitét des Standorts sowie der Qualifikation von Arbeitskraft, wahrend
die Arbeitskosten nur von drittrangiger Bedeutung waren.

Empirische Analysen zur Wirkung einzelner internationaler Arbeitsstandards liefern
kein ganzlich konsistentes Bild. Zum Beispiel wurden in Lateinamerika negative
Folgen von Bestimmungen zum Beschéftigungsschutz fur den Beschéftigungsgrad
festgestellt, wahrend fur die OECD-Léander ein solcher Nachwels nicht zu finden war.
Die Wirkung von Mindestléhnen auf Beschaftigung und Einkommen war gleichfalls
nicht einheitlich. Allerdings ist die isolierte Analyse und Bewertung einzelner
Standards mit Vorsicht zu betrachten. Weitere Forschung auf der Ebene von Landern,
Wirtschaftszweigen und Unternehmen ist zur Ermittlung der Auswirkungen von
Standards und den urséchlichen Zusammenhangen erforderlich.

Nimmt man die methodologisch besten Untersuchungen, so lasst sich der
gegenwartige Forschungsstand dahingehend zusammenfassen, dass die Anwendung
internationaler Arbeitsstandards im Saldo wirtschaftliche Vorteile erbringt. Zu diesem
Urteil gelangt man auch, wenn man sich die Lander Nordeuropas eingehender
betrachtet. Nahezu alle verfligbaren statistischen Indikatoren verweisen darauf, dass
diese Léander wetweit das Hochstmass an Umsetzung der internationalen
Arbeitsnormen und zugleich den hochsten wirtschaftlichen Leistungsstand
aufeinander vereinen. Ein hoher Organisationsgrad bei Arbeitnehmern und
Arbeitgebern, umfassende Tarifregelung der Arbeitsverhétnisse, ein hochentwickelter
Wohlfahrtsstaat, hohe Realléhne, vergleichsweise hohe Lohn und Ein
kommensgleichheit und relativ fortgeschrittene Gleichstellung von Frauen und
Mannern im Beruf und Beschéftigung verbinden sich dort mit langfristig gesehen
durchschnittlich hohem Wirtschaftswachstum, hohem Beschéftigungsstand und hohen
Beschéftigungsquoten, moderner  Technologie, Spitzenwerten internationaler
Wettbewerbsfahigkeit, niedriger  Preisinflation,  positiver  Handels-  und
Zahlungshilanz, geringer Verschuldung und hohen Niveaus sozialer und politischer
Stabilitdt. Zudem z8hlen diese Lander zu den weltweit offensten Volkswirtschaften
und solchen mit dem geringsten Protektionismus.



6. Was behindert Fortschritte be der vollen Implementierung der
inter nationalen Arbeitsstandar ds?

Obgleich sich die wirtschaftlichen Vortelle der Anwendung internationaler Arbeits
standards theoretisch und empirisch belegen lassen, stehen gewichtige Barrieren der
Umsetzung der Standards im Wege. Zu den Hindernissen zadhlen: Mangelhafte
Kenntnis der Wirkungen der Standards,; neoliberaler wirtschaftlicher Dogmatismus;
Vorurteile und die Verfolgung von Partikularinteressen in Teilen der Wirtschaft; und
die Hohersetzung  begrenzter, lokaler gegeniber umfassenden und globalen
wirtschaftss und sozialpolitischen Zielsetzungen, sowie die Vorrangstellung
kurzfristiger gegenuiber langfristigen Zielen. Nationale Regierungen préferieren oft
wirtschaftliche Ziele gegentiber sozialen Zielen und/oder versagen bei der Integration
und Koordination dieser Belange. Gleiches lasst sich im multilateralen System
internationaler Organisationen beobachten. Die internationalen Finanzinstitutionen,
darunter die Weltbankgruppe und der Internationale Wahrungsfond, haben erst in
allerjiingster Zeit die Kernarbeitsnormen der IAO anerkannt.® Lange Jahre hindurch
war ihre Programmatik und ihr Handeln am neoliberalen Leitbild ausgerichtet, das
internationale Arbeitsstandards tendenziell als Hindernis fur effiziente Arbeitsmérkte
und wirtschaftliche Entwicklung generell betrachtet. Ein weiteres Handicap bel der
Anwendung und Umsetzung internationaler Arbeitsstandards ist — insbesondere in
vielen Entwicklungsandern - die Schwéache oder das Fehlen von Gewerk schaften als
dem fir Standards wichtigsten Fursprecher und Akteur. Defizite gewerkschaftlicher
Présenz lassen sich teilweise auf die wirtschaftliche Globalisierung zurtickfihren, die
neuartige und gunstigere strategische Optionen fir die Kapitalseite z. B. in Form von
Produktionsverlagerungen gebracht hat, wahrend sie die Arbeitnehmervertretungen
eher geschwéacht hat. Weitere Einbussen gewerkschaftlicher Macht resultieren aus
geringerem Wirtschaftswachstum, hoherer Arbeitdosigkeit und Unterbeschéaftigung,
und dem Anwachsen des informellen Sektors bzw. der Schattenwirtschaft.

7. Erfordernisse einer weltweiten Beacht ung und Forderung der internationalen
Arbeitsstandards

Aus der Identifizierung von Hindernissen der Implementierung internationaer
Arbeitsstandards lassen sich Ruckschllisse auf deren verbesserte Beachtung und
Forderung ableiten. Weder das Arbeitsrecht noch wirtschaftliches Wachstum allein
genligen, um die Umsetzung von Standards voranzubringen. Bendtigt wird hierfir ein
geeignetes Umfeld von Wissen, Akteuren und Institutionen, sowie politische
Préferenzen und politischer Druck zugunsten der Standards. Folgende Aspekte sind
dabel wichtig:

% Siehe dazu auch die gerade erschienene Studie der Welt bank “Unions and Collective Bargaining Economic
Effectsin a Global Environment* von Toke Aidt und Zafiris Tzannatos, die in der Langfassung dieses
Gutachtens noch nicht berticksichtigt werden konnte.



Die internationalen Arbeitsstandards sind in Politik, Wirtschaft und
Gesellschaft nicht weithin bekannt. Der Kenntnisstand in der Bevdlkerung
uber ihren Inhalt, ihre Rolle und ihre Wirkungen muss erweitert und
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verbessert werden. Dazu dienen mehr und bessere Forschung, geeignete
Medienpolitik, und ein angemessener Platz in der Bildungsarbeit. Die
Dokumentation und Verbreitung positiver Fallbeispiele des Nutzens der
internationalen  Arbeitsstandards auf der Ebene von Unternehmen,
Wirtschaftszweigen und Léandern kann dabei hilfreich sein.

Die Anwendung und Umsetzung der internationalen Arbeitsstandards
muUssen prioritdre Ziele in der nationalen und internationalen Politik werden.
Die grof3e Mehrzahl der Nationalstaaten hat sich dazu durch internationale
Abkommen und Bekenntnisse, u.a. anlésslich des Weltsozialgipfels 1995 und
in der Entwicklungsagenda der Vereinten Nationen zur Jahrtausendwende,
bereits verpflichtet. In  Wirklichkeit alerdings sind sie diesen
Verpflichtungen zumeist nicht oder nicht voll nachgekommen. Sollen die
vereinbarten entwicklungspolitischen Ziele erreicht werden, missen im
Interesse aller Staaten neue Anstrengungen dazu unternommen werden.

Innerhalb des multilateralen System muss grof3ere Kohérenz der von den be-
teiligten internationalen Organisationen vertretenen Tellpolitiken, - darunter
die Gleichbehandlung und Integration von Wirtschafts, Finanz und
Soziapolitik- , und eine bessere Koordination von Beratung und
Entwicklungszusammenarbeit dieser Organisationen mit dem Ziel der
Verwirklichung der internationalen Arbeitsstandards erreicht werden.
Insbesondere miissen die einflussreichen und finanzstarken Organisationen,
wie Weltbank und Internationaler Wahrungsfond, mehr Engagement bel der
Verwirklichung der Standards zeigen. Der Anerkennung der grundiegenden
Rechte bei der Arbeit durch diese Organisationen muss die aktive Forderung
der Rechte im Rahmen von Kreditvergabe und Beschaffungswesen folgen.
Die nationalen Mitgliedsstagten der internationalen Finanzinstitutionen
mussen deren Verantwortlichkeit auf diesem Gebiet stérker einfordern.

Als bedeutendster Advokat und Partner auf der arbeits- und sozialpolitischen
Bihne missen die Gewerkschaften und ihr Einfluss insbesondere in Ent-
wicklungsandern gestérkt werden. Dazu muss vor allem die Verwirklichung
der Vereinigungsfretheit und die Anerkennung des Rechts auf
Kollektivverhandlung und Tarifautonomie sichergestellt werden. Im weiteren
mussen die Organisationen der Arbeitnehmer, ebenso wie die der
Arbeitgeber, starker in die Formulierung und Umsetzung nationaler und
internationaler entwicklungspolitischer Programme, wie beispielsweise die
zur Bekampfung der Armut durch die Weltbank oder internationale
strategische Initiativen zur Forderung von Wachstum und Beschéftigung,
einbezogen werden. Zur Herstellung und Stérkung der organisatorischen
Kapazitéat und fachlichen Kompetenz der Sozialpartner fur diese Aufgabe
mussen entsprechende Finanzmittel und technische Unterstitzung be
reitgestel It werden.
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Teilweise als Folge einer verfehlten Strukturanpassungspolitik, - allen voran
die zigellose Privatiserung und das Zurtckdrangen des oOffentlichen
Dienstes - in den vergangenen zwel Jahrzehnten fehlt es in vielen
Entwicklungsléandern an Kapazitdét und Kompetenz in der offentlichen
Verwaltung, um Standards einfihren und deren Einhaltung tberwachen zu
konnen. Zur Restaurierung einer effektiven 6ffentlichen Verwaltung bedarf
es u. a der fachlichen Ausbildung und der angemessenen Entlohnung des
Personals. Finanzielle Hindernisse auf diesem Weg kdnnen u. a. durch eine
Politik der Glaubigerstaaten zur Um- und Entschuldung der armen Lander
beseitigt werden.

Die internationalen Arbeitsstandards sollten zukinftig stérker durch en
System materieller und ingtitutioneller Anreize gefordert werden. Negative
Sanktionen, etwa durch Ausschluss eines Landes vom internationalen Handel
und Investitionszufliissen, sollten nur as letztes Mittel im Falle wiederholter,
ernsthafter Verletzung von Kernarbeitsnormen zur Anwendung kommen.
Positive Anreize zur Etablierung der Standards koénnen durch Finanzhilfen
oder die Gewdhrung von Beglnstigungen von Landern bel Handel und
Investitionen — wie sie bereits von der Europédischen Union und den USA
praktiziert werden — und durch Beratung und technische Hilfen gesetzt werden.

Zahl und Art der Akteure, die fur die Verwirklichung der internationalen
Arbeitsstandards Verantwortung Ubernehmen, sollten ausgedehnt werden.
Zwar mussen die nationalen Regierungen fur standard-konforme Arbeits- und
Beschéftigungsbedingungen zusténdig und letztlich verantwortlich bleiben.
Jedoch missen auch andere Akteure in Wirtschaft und Gesellschaft aktiv zur
Anwendung und Umsetzung der Standards beitragen. Initiativen in dieser
Richtung gibt es bereits seit einiger Zeit auf Seiten von Verbraucherverbéanden
und anderen Gruppen der Zivil gesellschaft, und multinationalen Unternehmen.
Sie finden ihren Niederschlag in Gitesiegeln auf Produkten, deren Herstellung
unter Beachtung von internationalen Arbeitsstandards erfolgt, sowie
Selbstverpflichtungen der Wirtschaft in Form von Verhaltenskodizes, die auf
die Respektierung von internationalen Arbeitsnormen in alen an der
Wertschopfungskette beteiligten Unternehmen bzw. Lieferanten zielen.
Derartige private Initiativen sollten ausgeweitet und zugleich Gegenstand von
unabhangiger Kontrolle, Bewertung und Berichterstattung werden. Zudem
konnte die Anwendung der Standards stérker auf Investitionen bezogen
werden. Beispielsweise konnten Kapitalanlagen aus Pensionsfonds, die einen
erheblichen Teil der weltweit verfligbaren Investitionsmittel ausmachen, mehr
als bisher an die Befolgung der Standards geknipft werden. Die Konformitét
der in Verhdtenskodizes einbezogenen Normen mit interrationalen
Arbeitsstandards sollte gewdhrleistet sein. Dem konnen internationale
Richtlinien zur Kontrolle der Praxis dienen. Auf keinen Fall aber dirfen die



privaten Aktionen die Uberwachungsfunktion der IAO fiir die internationalen
Arbeitsnormen ersetzen, sondern diese nur erganzen
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Im Zeitalter der Globalisierung ist der soziale Fortschritt letztlich davon abhangig, ob es
gelingt, mehr Menschen dafir zu gewinnen, sich fir gemeinsame, universell glltige Prin
zipien, Rechte und Regeln zu interessieren und sich fur diese einzusetzen, damit der Prozess
der weltweiten wirtschaftlichen Vernetzung in sozial akzeptable Bahnen gelenkt werden
kann. Bislang herrscht der Eindruck vor, dass Globalisierung von wenigen gesteuert wird und
wenigen nitzt. Jedoch ist dies kein ausschliefdiches, zwangdaufiges, oder unabénderliches
Merkmal von Globalisierung. Diese bietet auch positive Chancen, die besser genutzt werden
kénnen, u.a. dadurch, dass heute an praktisch jedem Punkt der Erde unannehmbare,
international gedchtete Praktiken in der Arbetswelt einerseits, und beispielhafte,
forderungswirdige Praktiken andererseits, mittels moderner Technik schneller und besser
identifiziert und kommuniziert werden konnen. Entsprechend konnen politische Aktionen
zum Zwecke der weltweiten Anwendung der internationalen Arbeitsstandards wirkungsvoller
organisiert werden
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